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FEDERALISM AND FISCAL DECENTRALIZATION IN MEXICO (1 990-
2012): AN ANALYSIS BASED ON GOVERNANCE THEORY

Introduction

Contemporary Mexican federal system performance been conditioned by the
centralization that occurs during the formation deslelopment of post-revolutionary
State. As a result, the relations of coordinatiod eollaboration among political actors
of different levels of government, typical of fedesystems were replaced by relations

of subordination to the federal government.

During the last two decades of the last centurywes® actions to promote
decentralization, in order to revive the operatbmMexican federalism and deal with
the various social and economic problems affedtiegcountry were implemented.

The changes and transformations experienced fisdaralism, from the impulse of

decentralization, disrupt power relations betwelea various actors settled in the
territory, changing in turn how the federal syst@ngovernance, including "processes,
instruments and scope of the policy action”.

At the same time, the transition to democracy asckdtralization have impacted the
structures and institutions of the state, changraditional patterns of governance.
Within this set of reforms, fiscal decentralizatibas special significance because
through it the transformations of the federal systkat gives guideline to a new form
of conduct of public affairs materialized. Thusg tharious levels of government, the
private sector and civil society acquire compleragntand different functions from

those performed in the traditional highly centratiznodel.

Therefore, a central underlying question of theaesh is how fiscal decentralization
and the changes introduced in the institutionssanectures of the federal system can

give direction to governance patterns typical ef tiew governance?

The general research hypothesis states that thevalewf federalism and
decentralization affect the construction of fisgalvernance, to the extent that the
existence of a real "backbone" of power in theittany, based on the distribution of

powers spending and taxing power, guarantees tiieipation of governmental actors
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in different geographical areas (cities, statedeffation) in the process of governing

society.

Federalism and fiscal decentralization

From the analysis of the main concepts and thealedipproaches to the study of
federalism, fiscal federalism, decentralization gadernance, an analytical framework
is proposed to explain how the process of fiscabd#&alization promoted in various
federal system has effects on the functioning faldeam, a situation that is manifested
in changing dynamics of intergovernmental relati@r the configuration of a

governance mode.

The institutional structure of federalism definedthe Constitution of the Mexican

United States, attempted to establish a rigid aimisf powers "fractional powers" with

which it was intended to safeguard the autonomthefthree levels of government.
However, since its inception the distribution ofyews provoked a strong imbalance in
favor of the federal level that countered the saherhdual federalism to which it

aspired in the constitutional design.

Moreover, the authoritarian nature of the politisgtem intensified centralization of
power at the federal level and conditioned the afpmm of federalism. The
concentration of power in the President of the Répudue to the constitutional powers
and other sources that were articulated througlraloof the hegemonic party, caused
the state governments and municipalities remainorslibate to the political control of
the center. This nullified the characteristic pssms of federalism and established a

model of vertical inclusive and hierarchical intevgrnmental relations.

During the last two decades of the past centueyfekderal government implemented
major policies to promote decentralization, in orgerevive the operation of Mexican

federalism and solve social and economic probldifesting the country.

The changes generated from the set of reforms aiatedransferring various
competencies expenditure and revenue to state andtipal governments, in order to
address the problems affecting the performancedsdralism, have changed patterns

of governance.
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As a result of this process there were significdmainges in relational patterns between
actors in the three levels of government, cond@tbrby the need for greater
intergovernmental cooperation and coordination mplementing strategic for the
country's development policies.

Although in the eighties and nineties was achied@ckntralize important functions to
state and municipal governments, the distributibnampetencies (expenditure side)
between the three levels of government continuedbeo characterized by the
concentration at the federal level.

In the case of the distribution of fiscal instrurtgerthe federal government retained
control of major tax sources. However, through thational System of Fiscal
Coordination (SNCF) was articulated a transfer esystwhich offset the vertical
imbalance and ensure sufficient revenue for staddacal government levels addressed

their liabilities.

In order to understand the achievements made twgs of fiscal decentralization in
Mexico during the period 1990-2012, the contenthiefmain policies that were carried
out to transfer skills expenditure and revenuaitmational governments was analyzed
and the degree of decentralization was quantifigcafalyzing the distribution of
income and expenses between the three levels efrigment and building respective

indices decentralization.

In 1990-2000, the progressive evolution of the disaecentralization index
(expenditure) reveals that the decentralizatiocgss furthered the growth of resources
exercised by the governments of the states andaipatities. Since 2001, the fiscal
decentralization index values had no significanmiatens,therefore, during the first
decade of this century was not possible to advémegrocess of decentralization of
public spending.

The increased participation of state governmentstal government expenditure has
increased the capacity for dialogue at this lewethie federal level, which was not
replicated at the local level. Therefore, it is sidered that decentralization has led to
increased centralization in the states, because gfjavernments not promoted

decentralization to municipalities.

The changes of decentralization public expenditmetrasting to lower transfer tax
power to state and municipal governments. Bottettwdution of fiscal decentralization

14



index (own revenue), such as changes in the disioib of total revenue among the
three levels of government, show that own revenuenfstate and municipal

governments have not increased because taxatioerpawansferred to states and
municipalities have been insufficient to incredse financial autonomy of these levels

of government, coupled with the low tax effort o€&l governments.

The decentralization of revenue is a peculiar daseause from a centralizing measure
as was the creation of the National System of F(Soardination, decentralization was

promoted through fiscal transfer mechanisms anldlotation agreements under this
system. This limited the increase in the taxatiowgrs of the states and municipalities,

but has assured revenues to finance expenditudsnee

Broadly speaking, the greater devolution of compats (expenditure) compared to
the limited tax powers (revenue) transferred, cdwasBnancial imbalance in the states
and municipalities. In other words, decentralizatigenerated lower levels of
government spend more money than generated thiitaifjecal instruments, making

it necessary to increase grants.

Conclusions

Decentralization policies initiated in the eightesd strengthened during the nineties
have had a significant impact on the transformatidnpatterns of governance,
particularly from experienced changes in the pmditsystem and political change in all

levels of government.

The creation of centers of power with greater aomoyin the states and municipalities,
from the transfer of greater powers and duties, eme necessary to establish
coordination mechanisms that facilitate shared si@eimaking between the three

levels of government.

The decentralization process has been incremevitadh has caused during the process
concurrency of the three levels of government isegated, making it necessary to
establish coordination mechanisms to facilitatasiecs-making in the common affairs.

Therefore, intergovernmental relations experiencéoser to an overlay model
dynamics, characterized by intentional concurresfcde three levels of government

and the incremental nature of the decentralizgirocess, which aimed transfer out the
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whole powers to the level of recipient governmdifiis change was observed in the

analyzed cases of decentralization of health sesvand education.

Thus, the governance of the federal system oszslla¢tween hierarchical and inclusive
model, which dominates the federal level and excesdivision of powers, and an
overlapping or interdependent model that requinesgermanent intergovernmental
coordination to facilitate cooperation and collaimn in meeting the common
objectives of the various centers of power. Thisesee is similar to a cooperative and
coordinated federalism.

As a result of fiscal decentralization process expeed in the last two decades, the
municipal governments were outside the major deakration processes (health and
education). On the other hand, the exclusive powéthe municipalities that were

established in Article 115 of the Constitution, @alveen challenged by the poor
performance of municipal institutions. In this sens pending municipal strengthening

foster to consolidate federalism as a form of goaace to promote development.

The recent evolution of Mexican federalism requaessidering several alternatives to
improve its performance, among these include mashemn that facilitate the

coordinated concurrency when the nature of puldicp requires, boost coordination
mechanisms and leadership, and if delineate comgieewhere there is the possibility

of dilution of responsibilities.

Mexican federal governance system must be artediftom the harmonization of the
decentralization of the functions in that state amdnicipal governments accredit
institutional capacities, and coordination and @apon of the three levels in those
functions which by their nature require the conence of all institutions and
stakeholders.
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FEDERALISMO Y DESCENTRALIZACION FISCAL EN MEXICO (1 990-
2012): UN ANALISIS DESDE LA TEORIA DE LA GOBERNANZA

Introduccién

El funcionamiento contemporaneo del sistema fedaedicano estuvo condicionado
por la centralizacion que se produce durante Imdordon y desarrollo del Estado
posrevolucionario, tiempo durante el cual se sugtion las relaciones de coordinaciéon
y colaboracion entre los actores politicos de lidsrehtes niveles de gobierno por

relaciones de subordinacion al gobierno federal.

Ante este escenario, durante las Ultimas décadasgile pasado, se llevaron a cabo
diversas acciones para impulsar la descentralizacin el propésito de reactivar el
funcionamiento del federalismo mexicano y hacent&ea los diversos problemas

sociales y econémicos que afectaban al pais.

Los cambios y transformaciones que experimentaadralismo fiscal, a partir del
impulso de la descentralizacidn, trastocan lasi@t@s de poder entre los diversos
actores asentados en el territorio, modificando @ex la forma de gobernanza del

sistema, es decir “los procesos, instrumentosanakes de la accion directiva’.

La transicion democrética y la descentralizacioraletamente han impactado las
estructuras e instituciones del Estado, modificatu® patrones de gobernacién
tradicionales. Dentro de este conjunto de refortaadgscentralizacion fiscal tiene una
especial relevancia, ya que a través de ella sere@non las transformaciones del
sistema federal que dan pauta a una nueva forrdaeteion de los asuntos publicos,
en la cual los diversos érdenes de gobierno, @bispavado y la sociedad civil asumen
roles complementarios y distintos a los desempefiao el modelo tradicional

fuertemente centralizado.

Considerando lo anterior, el problema de invesiigeparte de la siguiente interrogante
¢la descentralizacion fiscal y los cambios queothice en las instituciones y
estructuras del sistema federal, pueden dar pauasranes de gobernacion tipicos de

la nueva gobernanza?

La hipotesis general que guia la investigacionbésta que la reactivacion del

federalismo y la descentralizacion inciden en lastmiccion de una gobernanza, en la
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medida en que la existencia de una “vertebraciéal’del poder en el territorio, basada
en la distribucién de competencias de gasto y poitbeitario, garantiza la participacion
de actores gubernamentales de los diferentes &bititoriales (municipios, estados,
federacion) en el proceso de direccion de la sadied

Federalismo y descentralizacion fiscal

Del analisis de los principales conceptos y enfedq@éricos relacionados con el estudio
del federalismo, el federalismo fiscal, la des@diztacion y la gobernanza, se propone
un marco de andlisis para explicar como el proadsodescentralizacion fiscal
promovido en diversos sistema federales tiene afeen el funcionamiento del
federalismo, situacion que se manifiesta en el @ahd la dinamica de las relaciones

intergubernamentales y en la configuracion de legmanza.

En la estructura institucional del federalismo wieffa en la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, se pretendio estableper rigida distribucion de
competencias “competencias fraccionadas” con l&esis® pretendia salvaguardar la
autonomia de las tres niveles de gobierno. Sin ejobdesde su origen la distribucién
de competencias plantedé un fuerte desequilibridagor del nivel federal que se
contrapuso al esquema de federalismo dual al queasp&raba en el disefio

constitucional.

Por otra parte, el caracter autoritario del sistguoditico mexicano agudiz6 la

centralizacion del poder en el nivel federal y doithd el funcionamiento del

federalismo. La concentracion del poder en el Beege de la Republica, producto de
las facultades constitucionales y meta constitidesque se articulaban a través del
control del partido hegeménico, provocaron que dobiernos de los estados y
municipios quedaran subordinados al control palitiel centro. Esta situacion hizo
inoperante los procesos caracteristicos del fadaraly establecio un modelo de

relaciones intergubernamentales inclusivo y jer&muertical.

En las ultimas dos décadas del siglo pasado, s#dlie a cabo diversas acciones para
impulsar la descentralizacion, con el propdsitoreigctivar el funcionamiento del
federalismo mexicano y hacer frente a los diveoblemas sociales y econdmicos

gue afectaban al pais. Las consecuencias de egtesprse analizan a partir de la
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primera década del presente siglo, a través dedodios en el funcionamiento del

sistema federal.

Los cambios generados a partir del conjunto demeds dirigidas a transferir diversas
competencias de gasto e ingreso a los gobierratsiesty municipales, con la finalidad
de atender las probleméticas que afectaban el gesemdel federalismo, han

modificado patrones de gobernanza.

Como resultado de este proceso se observan camddesmntes en los esquemas
relacionales entre los actores de los tres 6rddaegobierno, condicionados por la
necesidad de una mayor cooperacion y coordinaarergubernamental en la

implementacion de politicas estratégicas parasardello del pais.

A pesar de que en la década de los ochenta y roseigré descentralizar importantes
funciones a los gobiernos estatales y municipéedistribucion de las competencias
de gasto entre los tres niveles de gobierno cabtinaracterizandose por la

concentracion del gasto publico en el nivel federal

En el caso de la distribucion del ingreso, el gatmdederal mantuvo el control de las
principales fuentes impositivas, sin embargo, aésadel Sistema Nacional de
Coordinacion Fiscal (SNCF) se ha logrado articularsistema de transferencia que
permite compensar el desequilibrio vertical y qo® thiveles subnacionales reciban

recursos suficientes para atender sus compromesgasto.

En el periodo 1990-2000, la evolucion progresivalae valores del indice de
descentralizacion del gasto publico, permite caastague el proceso de
descentralizacion favorecio el crecimiento de éxsirsos que ejercian los gobiernos de
los estados y municipios. De 2001 a 2012 los valdet indice de descentralizacién no
tuvieron variaciones importantes, es decir, durknpgimera década del presente siglo

no se logré avanzar en el proceso de descentrdlizeel gasto publico.

La mayor participacion de los gobiernos de losdestaen el gasto publico total, ha
incrementado la capacidad de interlocucion deregé con el nivel federal, lo cual no

se reprodujo en el nivel local. Es por ello queaasidera que la descentralizacién ha
generado un centralismo multiplicado en las engdaederativas, debido a que los

gobiernos de los estados no impulsaron la destieatrién hacia los municipios.

El incremento de la descentralizacion del gastoligmibcontrasta con la menor
transferencia de poder tributario a los gobiernstatales y municipales. Tanto la
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evolucion del indice de descentralizacion de irmggsopios, como los cambios en la
distribucion de los ingresos totales entre losdrdenes de gobierno, muestran que los
ingresos propios de los gobiernos estatales y npahés practicamente no han crecido,
debido a que las potestades tributarias transteddas estados y municipios han sido
insuficientes para incrementar la autonomia firenacde estos niveles de gobierno,

aunado al bajo esfuerzo fiscal de los gobierncalésc

La descentralizacion de los ingresos es un casdigealebido a que a partir de una
medida centralizadora como fue la creacion deleBiat Nacional de Coordinacion
Fiscal, la descentralizacion se impulsé medianteamiemos de transferencias fiscales
y convenios de colaboracion, lo cual limit el groento de las potestades tributarias
de los estados y municipios, pero si asegura lmgses para atender sus necesidades

de gasto.

A grandes rasgos, la mayor transferencia de comqiatede gasto en comparacion con
las escasas competencias tributarias transfeidagocd un desequilibrio financiero
en las entidades federativas y los municipios. &srdla descentralizacion generé
gobiernos subnacionales que gastaban mas rec@rsos gle generaban a través de su

esfuerzo fiscal, lo que hizo necesario incremdatade transferencias fiscales.

Conclusiones

Las politicas descentralizadoras iniciadas en tad# de los ochenta y fortalecidas
durante la década de los noventa, han tenido efemnificativos en la transformacion
de los patrones de gobernanza, particularmentéua e los cambios experimentados

en el sistema politico a partir de la alternancidipa en todos los niveles de gobierno.

La creacién de centros de poder con mayor autonemlias entidades federativas y
municipios del pais, como parte de la transfererd@a mayores funciones y
atribuciones, ha hecho necesario establecer mewaside coordinacion que faciliten

la toma de decisiones conjuntas entre los tredase gobierno.

El proceso de descentralizacion ha sido incremeltajue ha provocado que en el
transcurso del proceso se genere la concurrendiss dies niveles de gobierno, lo cual
hace necesario establecer mecanismos de coordirgaedaciliten la toma de decision

en los asuntos comunes.
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Debido a esto, las relaciones intergubernamengigsrimentaron una dinamica mas
cercana a un modelo superpuesto, caracterizada poncurrencia intencional de los
tres niveles de gobierno y por la naturaleza inergal del proceso de
descentralizacion, que tenia como objetivo traisk@rtotalidad las competencias al
nivel de gobierno receptor. Este cambio pudo olasseven los casos analizados de la

descentralizacion de los servicios de salud y ezidca

De esta forma, la gobernanza del sistema fedecdbosntre un modelo vertical e

inclusivo, en donde predomina el nivel federal y dacesiva delimitacion de

competencias, y un modelo superpuesto o interdégraiedjue obliga a la coordinacion
intergubernamental permanente, para facilitar lapecacion y colaboracion en el
cumplimiento de los objetivos comunes de los diftse centros de poder. Este
esquema se asemeja a un federalismo cooperatiicylado.

La evolucion reciente del federalismo mexicanogzbtonsiderar diversas alternativas
para mejorar su funcionamiento, entre estas destasaesquemas que faciliten la
concurrencia coordinada cuando la naturaleza dpoldica publica lo requiera,
impulsar mecanismos de coordinacion y liderazgoeny su caso delimitar las

competencias cuando exista la posibilidad de quisgan las responsabilidades.

Como resultado del proceso de descentralizacioalfexperimentado en las ultima dos
décadas, los gobiernos municipales quedaron al ename los procesos de
descentralizacion mas importantes (salud y edusadior otro lado, las funciones que
se establecieron en el articulo 115 constituciooaio atribuciones de los municipios,
han sido cuestionadas por el pobre desempefio testasciones municipales. En este
sentido, esta pendiente impulsar el fortalecimientmicipal, es necesario si se aspira
a consolidar al federalismo como forma de goberaaaza impulsar el desarrollo del

pais.

La gobernanza del sistema federal mexicano deigealarse a partir de la armonizacion
de la descentralizacion de aquellas funciones smlee los gobiernos estatales y
municipales acrediten capacidades institucionglés coordinacion y cooperacion de
los tres niveles en aquellas funciones que poaturaeza requieran de la concurrencia

de todas las instituciones y los actores sociales.
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INTRODUCCION

El sistema federal mexicano ha estado condicionamola centralizacion que se
produce durante la formacion y desarrollo del Esfaabrevolucionario, tiempo durante
el cual se sustituyeron las relaciones de coortinaccolaboracion entre los actores
politicos de los diferentes niveles de gobierno maciones de subordinacion al

gobierno federal.

Esta situacion, que pudo justificarse como necagsari un momento histérico,
condicioné el rendimiento del Estado al limitar tapacidades institucionales de los

ambitos subnacionales para contribuir al desarsatdal y econémico.

Ante este escenario, durante las ultimas dos déckalaiglo pasado, se llevaron a cabo
diversas acciones para impulsar la descentralizacin el propésito de reactivar el
funcionamiento del federalismo mexicano y hacent&ea los diversos problemas

sociales y econdmicos que afectaban al pais.

En este contexto, resulta de gran relevancia egalin andlisis del funcionamiento
actual del federalismo y del marco de relacionesgubernamentales, con la finalidad
de conocer los alcances que ha tenido el procedesdentralizacion en la reactivacion

del federalismo y en la construccion de una nueweiganza.

Un elemento central para entender el funcionamieetofederalismo es el sistema
fiscal, en éste se establecen las estructuras fxbreiales interactian las diferentes
unidades de gobierno asentadas en el territoria ganerar y ejercer los recursos
publicos con los que se busca dar respuesta ar@sndlas de la sociedatlos cambios

y transformaciones que experimenta el federalissualf a partir del impulso de la
descentralizacion, trastocan las relaciones derpodee los diversos actores asentados
en el territorio, modificando a su vez la formagddernanza del sistema, es decir “los

procesos, instrumentos y alcances de la acciontiiaé.

Las interacciones que se establecen entre losdttey actores del sistema federal en
el proceso de busqueda de los objetivos particikardel conjunto de las unidades

constituyentes, ofrecen un acercamiento al modgaieernanza que caracteriza la

1 El conjunto de decisiones y acciones econémicasliguan a cabo las administraciones publicas
comprenden la politica fiscal, la cual tiene cortarps basicos la politica de gasto publico y lhtica
para financiar éste. Giménez (2003), considerdaguéecisiones econdémicas publicas por su divatsida
pueden incluir las decisiones presupuestarias ypresupuestarias, de regulacion, de gestion
administrativa, de control de la actividad finanajeentre otros.
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direccion de una sociedad. De esta forma, el furacivento del federalismo fiscal
resulta un importante marco de referencia paraaghas dinamicas de la gobernacion
de los sistemas politicos contemporaneos. Asimisneoria de la gobernanza ofrece
un instrumental conceptual de gran valor para &isis y reflexion de la dindmica del
federalismo fiscal en un entorno de complejos camlgn el funcionamiento del
Estadd.

Por lo tanto, la presente investigacion se enfaaa analisis de la dimension fiscal del
federalismo mexicano, con la finalidad de predisamlcances de la descentralizacién
en los procesos de gobernanza fiscal y en espeeitifi el sistema de relaciones fiscales

intergubernamentales.

En el caso especifico de México, la dinamica quactariza el funcionamiento del
federalismo tiene diversas implicaciones que soimtéeés para los propdsitos de esta
investigacion. Los cambios generados a partir deamjunto de reformas dirigidas a
transferir diversas competencias de gasto e ingeedos gobiernos estatales y
municipales, han tenido una serie de efectos guetvenes de gobernanza, que podrian
contribuir a resolver las contradicciones que erpenta el sistema federal vigehte
en la medida de que establecen nuevos esquemeasmalas entre los actores de los
tres 6rdenes de gobierno e impulsan la coopergatdordinacion intergubernamental

en la implementacion de politicas estratégicas @ladasarrollo del pais.

Los estudios acerca del federalismo, la desceraméin fiscal y las relaciones
intergubernamentales realizados en las Ultimasddécadquieren especial importancia

a partir de los planteamientos que se hacen destEptia de la gobernanza. Este

2 Esta dinamica esté relacionada con el comportdmilos sistemas fiscales tipicos del federalismo
cooperativo, un esquema de gran interés para l@oeda publica, codmo lo expone Giménez (2003) y
con las transformaciones que experimenta el fuacioento del Estado en el marco del incremento de
las relaciones intergubernamentales que planteanifr(1992).

3 El federalismo fiscal mexicano se caracteriza prasentar un funcionamiento distorsionado, que
provoca desequilibrios regionales y carencia derses financieros en los diferentes ambitos de
gobierno; el alto grado de centralizacion fiscaphavocado una subordinacion de los gobiernosadstat
y municipal al poder federal; existen capacidadegddas en los niveles subnacionales para generar
ingresos; la dependencia financiera de los niv@lbsacionales se agudizan con la vulnerabilidad que
experimentan las finanzas publicas nacionalesddeddibajo nivel de recaudacion y la dependencia de
los ingresos petroleros; la ineficiente infraestiter administrativa municipal y estatal impide la
transferencia de funciones, lo que a su vez camllewna irresponsabilidad fiscal por parte de los
gobiernos localesc{r. Merino, 2000; Sobarzo, 2004). De manera especificaroblematica del
federalismo fiscal, esté relacionada dos aspetawe,cen primer lugar se relaciona con la estredeez

la base material para que el Estado cumpla sumsapiidad en cuanto a desarrollo; y en segundarjug
muestra una notoria ineficiencia y persiste unarraaocorrupcion en el ejercicio del gasto publico
(Calva, 2007: 11).
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enfoque ofrece un amplio instrumental analiticeapexplicar las nuevas formas de
direccion sociopolitica que emergen en un conteatacterizado por la diversidad,

dinamismo y complejidad (Kooiman, 2005).

Por otra parte, el hecho de que el federalismoimoatsiendo una forma de
organizacion politica pertinente y con amplia veideorico-intelectual (Elazar, 1990;
Watts, 20063 justifica su importancia como marco de referermasa explicar la

naturaleza de la actuacion de los gobiernos emmeita de las nuevas formas de

direccién que emergen en el contexto actual.

Por lo anterior, resulta pertinente analizar lasueturas y procesos del federalismo
fiscal mexicano y en especifico revisar la estmactmstitucional sobre la que se
asientan los procesos de interaccion entre losedifes niveles de gobierno en el
desarrollo de la politica fiscal. Con este enfoqgerevalora la importancia del papel
del Estado como un actor determinante en la vextéir del poder en el territorio y en

la construccion de una nueva gobernanza

La investigacion propone una aproximacion a la gudoeza fiscal en México a partir
del andlisis del funcionamiento del federalismocdis las relaciones fiscales
intergubernamentally los impactos del proceso de descentralizacgmafique se ha
llevado a cabo en las ultimas décadas. De estaafoeste estudio exploratorio

contribuye a la creacién de un marco de refereqaoéapermita mejorar la compresion

4 Elazar (1990) expone que la época posmoderna paeadeterizarse por la emergencia de la revolucion
federalista; asimismo, Watts (2006) muestra queapertancia del federalismo en los albores del nuev
siglo (XXI) es evidente: “los observadores han dotgue nos encontramos en medio de un paradigma
fluctuante desde un mundo de Estados-nacién sathacia un mundo de soberania estatal minimizada
con crecientes vinculos interestatales de caréotestitucionalmente federal”.

5> La transformacion del Estado se basa en una derieformas a través de las cuales se fortalecen
diversos centros de poder dispersos en el tenjteei transfieren recursos fiscales a diversosesstee
transfiere poder para generar ingresos fiscalsg; promueve la descentralizacion del gasto a disers
niveles. Con todo esto se crea un nuevo escenagis&caracteriza por el establecimiento de acsgrdo
negociaciones, la coordinacion y colaboracién pasanover las diversas acciones orientadas a resolve
los problemas sociales y econémicos.

6 Las relaciones intergubernamentales es un términusidiario de federalismo, un tecnicismo
sumamente Util en la exploracién de los proceditoieque se dan en el interior de sistemas politicos
concretos, particularmente, aunque no exclusivaemet los federales, y, con mayor efectividad, en
aquellos que parten de una vision de la soberaniipd federalista (Elazar, 1990). Las RIG pueden
resultar empiricamente (tiles para describir aqualie es, a fin de cuentas, un fendmeno univeesal d
especial relevancia en una era en que las estascfarocedimientos y relaciones gubernamentales han
alcanzado un alto grado de complejidad.
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del paradigma de la gobernanza y en especifica dmémica que asume el Estado en

el contexto actudl

Los debates realizados desde hace varios afioss emmbitos académico y politico
coinciden en que el sistema federal mexicano nmasginos de agotamiento, debido a
la limitada capacidad del Estado para ejecutartipasi publicas en los diferentes
ambitos del territorio que contribuyan a resolhes tcomplejos problemas que afectan
el desarrollo econdmico y social del pais. La @izticion experimentada durante la
formacion del Estado mexicano posrevolucionarie, ifientificada como uno de los
principales factores que incidio negativamentelatesempefio del Estado, razén por
la cual, la politica de descentralizacion se défeaemo uno de los ejes principales de

la reforma del Estado y para la reactivacion dééfalismo.

La transicion democratica y la descentralizaciomalptamente impactaron las
estructuras e instituciones del Estado, modificata® patrones de gobernacion
tradicionales. Dentro de este conjunto de refortaadescentralizacion fiscal tiene una
especial relevancia, ya que a través de ella sereanon las transformaciones del
sistema federal que dan pauta a una nueva forrdaateién de los asuntos publicos,
en la cual los diversos érdenes de gobierno, @bispavado y la sociedad civil asumen
roles complementarios y distintos a los desempesiao el modelo tradicional

fuertemente centralizado.

Considerando lo anterior, el problema de investigagarte de la siguiente interrogante
¢la descentralizacion fiscal y los cambios queothice en las instituciones y
estructuras del sistema federal, pueden dar pauasr@nes de gobernacion tipicos de

la nueva gobernanza?

De esta manera, el objeto de estudio es el fedemalifiscal -su estructura y
procedimientos-, la descentralizacion fiscal y laselaciones fiscales
intergubernamentales, y como estos factores inadela gobernanza fiscal. A partir
de esta discusion se plantean las siguientes peeggoie guiardn la investigacion:
¢, Como incide la estructura y funcionamiento detfalismo fiscal en la configuracion

de un modo de gobernanza?; ¢Qué efectos han tenidscentralizacion fiscal y el

7 Esta cuestion es de vital importancia si se asgueediversos factores de la dinamica econémica,
politica y social han llevado al Estado a modifilcer procesos, instrumentos y alcances de su accion
gubernativa y que estos cambios del proceso guibeymaantean diversas cuestiones que son de steré
para la academia y la sociedad, como comenta AJQilf6).
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fortalecimiento del federalismo en la gobernanzadi en México?; y finalmente
¢, Cudles son los retos que enfrenta el federalisexicano para consolidar una

gobernanza fiscal?

La hipdtesis general que guia la investigacionbéste que la reactivacion del
federalismo y la descentralizacidn inciden en lastmccion de una gobernanza fiscal,
en la medida en que la existencia de una “vert@braceal del poder en el territorio,
basada en la distribucion de competencias de gaptuder tributario, garantiza la
participacion de actores gubernamentales de losredifes ambitos territoriales

(municipios, estados, federacion) en el procesdirgecion de la sociedad.

La gobernanza fiscal se considera un modo de direce la hacienda publitan el

qgue los actores gubernamentales de los diferembdéta® territoriales (niveles de
gobierno) establecen mecanismos de interacciocutatique les permiten participar
en la generacion y ejecucion de recursos publicos, la finalidad de alcanzar los

objetivos comunes de la sociedad.

La hipétesis estd compuesta por dos supuestosingrp de ellos considera que el
funcionamiento efectivo del federalismo fiscal cimtye a la construccion de una
gobernanza fiscal, y el segundo plantea que laedé&sdizacion fiscal llevada a cabo
con la finalidad de reactivar el funcionamiento feéeleralismo en México tiene efectos
en la creacion de una serie de condiciones queigmopun nuevo modelo de

gobernanza.

Tomando en cuenta las preguntas de investigaciérsgunan expuesto y la hipotesis
planteada, el objetivo general es analizar la gabera fiscal en México, a partir del
funcionamiento del federalismo fiscal vigente, ebdelo de relaciones fiscales
intergubernamentales y el proceso de descentrélizdiscal, con el propdésito de

identificar los efectos de este proceso en la coosbn de una nueva gobernanza

fiscal.

Con este objetivo se hace una revision del marsttusional en el que opera el
federalismo fiscal mexicano, su estructura y prooeshtos; la distribucion de

competencias de gasto y poder tributario entreliflesentes niveles de gobierno en el

8 La hacienda publica estéa relacionada con lasidaties de imposicion y gasto del gobierno, lasegyal
debido a su naturaleza no estrictamente financmraden considerarse como parte de la economia
publica (Rosen, 2008)
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marco del federalismo fiscal mexicano; el proceswwasés del cual los diferentes
ordenes de gobierno interactian para definir losamemos de generacion de ingresos
y la forma cémo se gastan los recursos publicos lgaconsecucion de los objetivos
econodmicos Yy sociales del pais.

La investigacion se enfoca en el federalismo fistedde la dptica de la economia
publica y la ciencia politica, a partir del an&idel funcionamiento del federalismo en
México y en particular de la dimension fiscal, ewlida como el sistema de distribucion
de competencias de gasto y poder tributario ensraliferentes érdenes de gobierno.
Asimismo, propone una aproximacion al modelo deaciehes fiscales
intergubernamentales que se establece en el maréederalismo fiscal. Finalmente,
plantea un analisis de los cambios que experimangestema fiscal como parte del
fortalecimiento del federalismo y la descentrali@gacfiscal, y que condicionan el

modelo de gobernanza fiscal vigente.

El analisis del proceso de descentralizacion s& leecabo considerando un espacio
temporal que comprende el periodo 1990-2012. Emnm=tiodo es posible identificar
las principales reformas descentralizadoras, asiocdimensionar sus efectos en la

redistribucion del poder fiscal y en el fortaleamio del federalismo mexicano.

La investigacion destaca los cambios que se expatan en el escenario nacional
como consecuencia de la transicion democratica yasleteendencias econdémicas
internacionales enmarcadas en la globalizaciérestés contexto es impostergable la
reflexion acerca del papel del Estado federalrglejue asume el federalismo fiscal en
el proceso de construccion de una gobernanza auebrga a resolver los problemas

sociales y econémicos que afectan al pais.

Considerando lo anterior, la investigacion resotisedosa debido a que los estudios
que se han realizado para analizar el federalissealfen México se han limitado a

estudiar la distribucion Optima de competenciaseelus tres 6rdenes de gobierno,
dejando de lado las repercusiones que tiene pa@blkernanza. Por otro lado, desde la
perspectiva tedrica de la gobernanza, el federalisirece un marco analitico de gran
utilidad para la comprension de este fenOmeno, ya en el sistema federal se

establecen las estructuras institucionales enudassg asienta el funcionamiento del

sistema politico.
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El estudio del federalismo fiscal, por su amplitiadorece el analisis de las relaciones
politicas, financieras y administrativas, variablesesarias para la mejor comprension
de la gobernanza. Al relacionar el federalismoafigon la gobernanza se atiende una
dimensién de esta poco estudiada y de importamhbe tegrico y empirico.

La pertinencia del caso mexicano se justifica #rpde la importancia del federalismo
como elemento central del funcionamiento del Estatkxicano, su reforma y
fortalecimiento siguen siendo una asignatura pamelieasimismo, las reformas
descentralizadoras por su trascendencia impactarsds ambitos de las esferas

politica, econdmica y son una pieza central detgso de transicion democratica.

En el ambito de la ciencia politica, la investigacisobre el federalismo resulta
novedosa debido a que el esquema de analisis gpen® conjuga la perspectiva de
tres enfoques tedricos: la hacienda publica, laatggalizacion y la gobernanza; con lo

cual contribuye a desarrollar un diagnoéstico irdedel sistema federal en México.

Por lo anteriormente expuesto, esta investigacigorta un esquema de analisis
novedoso que generara nuevas reflexiones teorinasormo al proceso de la

descentralizacion fiscal, el fortalecimiento daldmlismo y la gobernanza, mientras
gue en el ambito normativo contribuye a orientaareteso de reformas que fortalezcan

la gobernanza del federalismo fiscal en México.

Los resultados de la investigacion de tesis esin@urados en cinco capitulos. En el
capitulo | se analizan los principales conceptesfgques tedéricos relacionados con el
estudio del federalismo, el federalismo fiscalléscentralizacion y la gobernanza. El
objetivo de este capitulo es establecer una reldeidrica entre estos conceptos con la
finalidad de proponer un marco de analisis paraliepcémo el proceso de
descentralizacion fiscal promovido en diversosesist federales tiene efectos en el
funcionamiento del federalismo, situacidn que seiifiesta en el cambio de la
dinamica de las relaciones intergubernamentalesn ylae configuracion de la

gobernanza.

En el capitulo Il se explica el funcionamiento sistema federal mexicano, a partir de
la identificacion de las estructuras instituciosglale los procesos que lo caracterizan.
En primer lugar, se analizan las principales insitnes que integran el sistema federal
teniendo como punto de referencia el disefio caegtital y su interaccion con la

practica politica real. En este analisis se prdeishstribucion de competencias entre
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los diferentes niveles de gobierno, con la finalidke identificar el esquema de

vertebracion vertical del poder que predomina esistéma federal mexicano.

A partir de la estructura institucional establecetala Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, el federalismo mexicaietepdiod establecer una rigida
distribucion de competencias “competencias fra@das” con la cuales se aspiraba a
salvaguardar la autonomia de las tres niveles bieigm. Sin embargo, desde su origen
la distribucién de competencias produjo un fuesseduilibrio en favor del nivel
federal que se contrapuso al esquema de federatisat@l que se aspiraba en el disefio

constitucional.

Teniendo en consideracion que el funcionamientsidétma federal se inserta en la
dindmica del sistema politico en su conjunto, sdizan los factores politicos que han

condicionado el funcionamiento del federalismo roamo.

El caracter autoritario del sistema politico mercagudizo la centralizacion del poder
en el nivel federal y condiciond el funcionamied& federalismo. La concentracion
del poder en el Presidente de la Republica, prodietias facultades constitucionales
y meta constitucionales que se articulaban a trdeksontrol del partido hegemonico,
provocaron que los gobiernos de los estados y npimscquedaran subordinados al
control politico del centro. Esta situacion hizoperantes los procesos caracteristicos
del federalismo y establecié un modelo de relagomergubernamentales inclusivo y

jerarquico vertical.

En el capitulo 1l se examina el federalismo fisp@xicano desde una perspectiva
cualitativa y cuantitativa. Se lleva a cabo un iaiglertical de la hacienda publica
federal, revisando quién ejerce los recursos, €nageas se gasta y como se lleva a
cabo el proceso de gasto publico. Asimismo, saznkl forma como se distribuye el
poder tributario entre el gobierno federal, losigoins estatales y municipales, y los

impactos en la autonomia de los niveles subna@enal

Para tener una magnitud del poder fiscal y suibligtion entre los tres niveles de
gobierno, se lleva a cabo una aproximacion a latdicacion del poder fiscal de cada
uno de ellos, a partir de la cual se obtiene unexsq de la distribucion del poder en el
federalismo fiscal mexicano y como éste condicielnsistema de relaciones fiscales

intergubernamentales. A partir del analisis de laslaciones fiscales
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intergubernamentales se presenta la primera apagiom al modo de gobernanza

fiscal que prevalece en el federalismo fiscal nmeaxic

Después de que en las Ultimas dos décadas del pagado, el proceso de
descentralizacion fiscal fue uno de los principatescanismos para impulsar el
fortalecimiento del federalismo, durante la primééaada de este siglo el federalismo
fiscal no experimenté cambios importantes en Igsteblucion de las competencia de

gasto y poder fiscal.

La distribucién de las competencias de gasto évdrizes niveles de gobierno muestra
una concentracion de los recursos en el nivel &dpre se mantiene constante en la
tltima década, a pesar de que las entidades faderattensificaron su participacion

en la gestién de diversas politicas publicas.

En el caso de la distribucion del ingreso, el gatndederal conservé el control de las
principales fuentes impositivas, sin embargo, aégadel Sistema Nacional de
Coordinacion Fiscal (SNCF) se articuld un sistereatrdnsferencias que permitio
compensar el desequilibrio vertical y asegurar nssi suficientes para que los
gobiernos estatales y municipales atendieran stesigades de gasto.

El capitulo IV presenta un analisis del procesalégscentralizacion fiscal que se ha
experimentado en México a partir de la década slevtwventa, periodo en el que se
llevan a cabo las principales reformas politicas leofinalidad de descentralizar el
poder hacia los niveles subnacionales. Asimismoars&izan cuales fueron las
principales razones que motivaron este procesa ynipactos que ha tenido en el

funcionamiento del federalismo y las relacionesdliss intergubernamentales.

En este capitulo, se analiza cdmo el proceso d=edealizacion ha contribuido a la
construccion de una nueva gobernanza fiscal en ddéxjue se manifiesta en las
dinamicas de cooperacion y coordinacion de losgsae de politica fiscal y en el
incremento de las relaciones fiscales intergubeemdates. Para ejemplificar esta
proceso se revisan tres casos en los que se harnimg&ptado cambios especificos a
partir del proceso de descentralizacion o en so dadederalizacion de la funciones.

El andlisis de la descentralizacion se lleva a cdbsde dos perspectivas, una
cualitativa, a partir de la identificacion de lagpipales reformas politicas y los casos
que ejemplifican el proceso; y otra cuantitativepn cbase en los indices de
descentralizacion del gasto publico y de los imggeAsimismo, se calculan los indices
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de equilibrio financiero y desequilibrio financiemn el propésito de corroborar los
alcances del proceso de descentralizacion y sagsfen los patrones de gobernacion

de la hacienda publica federal.

Finalmente, se presentan las conclusiones a pkrtlos hallazgos relevantes de la
investigacion. Se destaca que el federalismo reptasdesde una perspectiva teorica,
un modelo de gobernanza caracterizado por el cang® interacciones reticulares
entre los tres niveles de gobierno; asimismo, semh una importante relacion entre
el proceso de descentralizacion fiscal, la reacibradel federalismo y los cambios en
el modo de gobernanza fiscal que caracterizardat#ismo mexicano. De esta forma,
se concluye que el proceso de descentralizacioal fie tenido efectos considerables
en la construccién de una gobernanza fiscal, queasacteriza por una fuerte
interdependencia entre los tres niveles de gobieana lograr objetivos comunes, que

obliga a una mayor coordinacion y cooperacion.
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NOTA METODOLOGICA

El presente estudio se baso en una investigaci@xperimental enfocada al analisis
de los factores determinantes del funcionamienttederalismo en México, el proceso

de descentralizacion fiscal y la gobernanza. Em ssttido, la estrategia metodolégica
que se utilizé para la obtencion y analisis daefarmacion, se baso principalmente en
una combinacion de métodos cualitativos y cuaitdaj teniendo como elemento

principal la investigacion documental y el analessadistico. Estos métodos permiten
desarrollar una explicacién integral del funcionambd del federalismo, los alcances y
limitaciones del proceso de descentralizacion ynasifestaciones de la gobernanza

en el ambito fiscal.

A) Analisis descriptivo del sistema federal a paté la revision del marco juridico del
federalismo, las reformas constitucionales e wngbihes principales del sistema

federal.

B) Analisis comparativo temporal de la evoluciéhfdderalismo y la descentralizacion
fiscal, a partir de los cambios en la estructuldeteralismo y el establecimiento de
nuevas competencias, cambios en el modelo de orkxtiintergubernamentales y
establecimiento de mecanismos de coordinacion gboohcidon en materia fiscal.
Asimismo, se analiza la evolucion de los indicedatzentralizacion que se construyen
con base en la informacion estadistica de gastgreso de los tres 6rdenes de gobierno

para el periodo de analisis.

C) Analisis explicativo de la relacion entre funtmiento del federalismo fiscal y
gobernanza. Se basa en la revision de los mecasnidencolaboracion y coordinacion
intergubernamental en los que participan los tiesles gobierno, con la finalidad
identificar los patrones del modo de gobernanzantey

Como parte del proceso de investigacion se anafizana serie de variables del
funcionamiento de sistema federal y en especifeddeatieralismo fiscal: distribucion
de competencias de gasto e ingreso, relacionesldsscintergubernamentales,
descentralizacion fiscal y autonomia de las difie®anidades de gobierno, las cuales

se utilizan como variables explicativas del modgaleernanza fiscal vigente.

1) Como punto de partida se llevo a cabo una recidlie de informacion bibliogréafica
y documental necesaria para el andlisis del fuaciento del federalismo: marco
constitucional, legislacion general y reformas titunsonales vinculadas a la
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transferencia de competencias fiscales, distrilbud&dcompetencias (gasto e ingreso),

reparto financiero, relaciones fiscales intergubsrentales, entre otra.

a) La estrategia que se sigui6 para el andlisla @dormacion documental recabada,
consisti6 en la elaboracién de diagramas, cuadmnopticos, tablas, entre otros, en los
gue se concentro informacion y comparo tomandalenta diferentes periodos. En el
caso especifico del federalismo se elaborarondgidea resumir las competencias de
gastos y poder tributario, asi como las competsr@macurrentes. De estas variables,
se analizé el grado intervencion de cada nivelateegno, considerando valoraciones

nominales (poder compartido o exclusivo).

2) Por otro lado, se llevo a cabo la recolecciométemacion estadistica para integrar
las bases de datos con las cifras de distribuakdgagtos e ingresos de los diferentes
ordenes de gobierno. En este sentido, se revisanoarios estadisticos del Instituto
Nacional de Estadistica Geografia e InformaticaE@®Y), las bases de datos de
estadisticas del Sistema Nacional de Informacidadistica del INEGI, en especifico
Estadisticas de Finanzas Publicas Estatales y Npales, las bases de datos de
Estadisticas Oportunas de Finanzas Publicas deci®tdria de Hacienda (SHCP), y
las estadisticas del Centro de Estudios para lanEas Publicas de la Camara de

Diputados.

La informacion estadistica que se recopild inclsgdes de tiempo para los afios de
andlisis del federalismo fiscal y del proceso deedptralizacion (1990-2012). Esto con
la finalidad de realizar una comparacion del obpoestudio (federalismo fiscal y

descentralizacion fiscal) en diferentes momentasatizar su evolucion.

a) La estrategia de analisis de la informaciondéstiaa de finanzas publicas de los tres
ordenes de gobierno se baso en la elaboraciérdaee$nde descentralizacion (gasto e
ingreso), indice de equilibrio financiero e indilsedesequilibrio financiero. Asi mismo,
se elaboraron graficas con los datos obtenidosfpaildar la comparacion temporal.
Para la construccion de los diferentes indicesikeanon los resultados monetarios del
gasto gestionado y los ingresos disponibles paa naatl de gobierno. El propdésito de
estos indices es medir los porcentajes de podepageen los gobiernos subcentrales

0, por el contrario el porcentaje de poder que ieaeatel gobierno central.

+ indice de descentralizacion del gasto:
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ID Gasto = GP Administraciones Subcentrales 100
asto = Gasto Consolidado de la AP X

+ indice de descentralizacion del ingreso:

DI _ IP Adminsitraciones Subcentrales 100
ngresos = Ingresos Consolidados de la AP x

+ Indice de equilibrio financiero:

Ingresos propios no financieros
IEF = - , x 100
Gastos no financieros totales

+ Indice de desequilibrio financiero:
IDF =100 — IEF

3) Para el analisis de la gobernanza, la estrategigistio en una investigacion
documental que permite recoger informacion de tambles mas significativas de la
forma de direccién politica y social de las actds de imposicion y gasto publico
federal. Se analiz0 béasicamente los mecanismos derdinacion fiscal

intergubernamental, los diversos actores que [gaatic el rol que juegan los tres
niveles de gobierno y el contenido de la partidifgaccon la finalidad de identificar un

modelo de relaciones intergubernamentales y saidelaon el modelo de gobernanza.

a) La estrategia metodologica que se utilizd ctidsen una revision de politicas y
proyectos de coordinacion fiscal en los que ingren los diferentes 6rdenes de
gobierno; esta informacion se analizé con basel emaeco analitico del enfoque de

relaciones intergubernamentales y en especifibosdmodelos de RIG (Wrigth, 1997).

36



37



|. MARCO TEORICO: FEDERALISMO, DESCENTRALIZACION FI SCAL Y
GOBERNANZA

Durante las ultimas décadas el Estado ha experatemntiversos cambios, uno de los
mas importantes esta relacionado con la formaghnaracion y distribucion del poder

en el territorio.

El término gobernanza puede considerarse un simddaria palabra gobernacion, sin
embargo, por su amplitud es un concepto que saxe ghescribir la complejidad de la
accion de gobernar en las sociedades contemporéatedsiso a que considera una
multiplicidad de actores que realizan de forma wotg la funcién de direccion o

conduccion del mercado y la sociedad. Como marabt&o ofrece un nuevo enfoque
para el estudio de los fendmenos politicos, coraimi® que reconoce que la direccion
de los asuntos publicos comprende un complejo reatta de actores, en donde la

negociacion, la cooperacion y la coordinacion saores fundamentales.

A partir de esta nocion de gobernanza para losdgitgs de esta investigacion se
plantea la siguiente pregunta ¢qué relacion tiémereepto de gobernanza con los

conceptos de descentralizacion y federalismo?

El Estado lo integran diversas instituciones, la@es se definen generalmente como
gobierno. Dependiendo de la forma de organizacidlitigp-administrativa y su
distribucion en el territorio, el Estado puede dirge en diversas unidades o niveles de

gobierno o constituirse como un ente monolitico.

A la forma de organizacion politico-administrati@ Estado que se basa en diversos
niveles de gobierno que se vertebran en el taoitpritienden a actuar como entes
autbnomos y soberanos se le denomina federalismdod Estados federales los
distintos niveles de gobierno interactla entreselfsi como con los actores y grupos

sociales que existen en el territorio.

La descentralizacion se establecié como una ara gonstruir una nueva forma de
gobernar que permitiera atender las demandas steiedad de forma mas eficaz en
los Estados unitarios o que en la practica tendiarcentralizar el proceso de direccion.

De esta forma, el federalismo y la descentralizatian tendido a crear formas de
direccion en las que multiples actores, instituegoy niveles de gobierno intervienen

en el proceso de politicas publicas.
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Considerando este escenario, es posible afirmalagaccion de gobernar suele ser
mas compleja que la descrita por el concepto ti@that de gobernacion. Por lo tanto,
este concepto puede ser insuficiente para desdabtomplejidad del proceso de
direccioén de las politicas publicas de los Estdddserales o en aquellos que tienden a

descentralizar sus funciones.

Asimismo, las relaciones intergubernamentales teniaticas de los Estados
contemporaneos hacen evidente la pertinencia gigblarnanza como marco analitico;
considerando que la forma de organizacion y distidn del poder en el territorio da
lugar a diversas unidades de gobierno, las cualesnserdependientes e interactian

para lograr objetivos comunes.

De esta forma, el concepto de gobernanza reclaraapatio como nocion integral que
permite describir la complejidad del proceso deddiidon en un sistema compuesto por
distintos niveles de gobierno y multiples actoresiaes. Como enfoque teorico la
gobernanza ofrece un instrumental analitico quéribarye al estudio de los sistemas

federales en el contexto actual.

1. LAS TENDENCIAS HACIA EL FEDERALISMO Y LA
DESCENTRALIZACION

El fortalecimiento del federalismo y el impulsoaadescentralizacion han sido temas
recurrentes en la agenda de los gobiernos de divpedses. Esta situacion se presenta
a partir de la década de los oché&nen un escenario en donde las condiciones
econdmicas, politicas y sociales exigian la busguednuevas formas organizativas y

de gestion que permitieran mejorar el desempefistato.

La ola descentralizadora se manifiesta en Amératina como en otros lugares del
planeta, con la incorporacion a la agenda polifieanultiples medidas orientadas a

impulsar la descentralizacion politica, administeay econdémico-financieta

% Hooghe y Marks (2001) sefialan que 63 de 75 paisgfas de desarrollo en diferentes continentes han
implementado politicas de descentralizaciéon hasagbbiernos locales mientras tanto ningan pais en
Europa se ha vuelto méas centralizado desde 19&@dCén INAFED (2006).

101 a centralizacién del poder de decision en laataiegobierno desencadena desequilibrios regignales
estructuras verticales y cerradas, e inhibe lastiiedes regionales y locales; creando obstaculos a
desarrollo, al agotar la funcionalidad de las estimas estatales y, obliga, al inicio de una fase d
redistribucion de los recursos y del poder, tamtondnera espacial, como entre los diversos orgasism
y redes gubernamentales y no gubernamentales (GahB96:72; 1998).
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La descentralizacion se baso en la busqueda deresagunas abiertos, competitivos y
participativos con la finalidad de imprimir mayajiledad y eficiencia al aparato estatal,
y legitimar la accion del Estado ante la sociedzab¢ero, 1998). En este sentido, se
concibe como uno de los mecanismos necesariosfaaecer la gobernabilidad y
atender los problemas que la afectdbgral mismo tiempo, sugeria una nueva forma
de gobernanza que se distanciaba de los patroadisidnales de direccion de la

sociedad.

El federalismo y la descentralizacién tienen untaeeba relacion. En la teoria del
federalismo, la descentralizacion se define conmdenlos ejes basicos de la estructura
y funcionamiento del Estado federal. En la pradieckeralismo y descentralizacion se
presentan como opciones de organizacion del Eptadchacer frente a la complejidad,
dinamismo y diversidad del entorno politico, ecommny social. Si bien se tratan de
dos planteamientos tedricos que podrian ser indig@es, sus propuestas politicas
son muy similares, por lo que es posible afirmag tfavés de ambos procesos se

pueden establecer las bases para la formacion dstilmparticular de gobernanza.

En las ultimas décadas del siglo pasado la busqledaevas formas de direccion de
los asuntos publicos en los sistemas federaledereiaron la necesidad de recuperar
una serie de principios basicos del federalismoajuéa practica politica se habian

suprimido. Si bien, éstos estaban implicitos en rfaxlelos constitucionales, las

tendencias autoritarias los desplazaron al ambéb formalismo juridico o los

restringieron a la demagogia politica.

La descentralizacibn emergid como una estrategia lpareforma del Estado y en
algunos casos para el fortalecimiento del fedemalisLa descentralizacién adquirio
mayor resonancia en la medida que proponia uraativea factible para modificar los
patrones de gobernacion tanto de los sistemasaledecomo unitarios. En ambos
casos, la descentralizacion se presentd como uteanativa para mejorar el

funcionamiento del Estado y fortalecer la demoerauierna.

Por otra parte, el federalismo desde sus origemepsider6 como un modelo de
organizacion politica a traves del cual se lografanros fines. La union y la diversidad

se establecieron como principios vinculantes detiftnamiento federal, en la medida

11 En la coyuntura de la crisis de gobernabilidad spipresenta a finales de la década de los sgtenta
gran parte de la década de los ochenta, la deatieation fue vista como una alternativa para aaan
la gobernabilidad, como se comenta en los estul#ibBNAFED (2006) y Alcantara (1994).
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que proponian simultaneamente la difusion del ppd#tico en nombre la libertad y

su concentracion en favor de la unidad y la gotimiidad (Elazar, 1990).

El federalismo propone un modelo de gobernanza&siagto en ideas y principios que
se materializan en una estructura institucionaldstida en una constitucion. Los
lineamientos constitucionales que plantea el féidema, no se reducen a una
dimensién juridica estructural, éstos se reproduesen procesos politicos y

administrativos, a través de los cuales es posiftiender su naturaleza.

El federalismo adquiere especial relevancia coniegoaia de analisis en un contexto
en que el concepto de Estado-nacion pierde relatiymrtancid®. El federalismo
resulta de gran utilidad para la comprension deasiormas de direccion que emergen
en el contexto actual, en la medida que el Estader&l no se considera un ente
monolitico, sino un ente complejo compuesto poedios centros de poder capaces de

conciliar aspectos que se contraponen como la ynidmiversidad.

La descentralizacion o la no-centralizacion adgrom especial importancia no solo en
los sistemas federales, sino también en los sisteumitarios. Las tendencias
centralizadoras experimentadas durante gran parte kistoria del Estado moderno,
provocaron la saturacion de las instituciones dghdo, esta situacion provoco que la
descentralizacion se convirtiera en el eje pridaigalas respuestas que se asumieron

desde los &mbitos académico y de la politica.

En teoria como en la préactica la descentralizas®mincula a tres ambitos: politico,
administrativo y econémico-financiero, las cualessacuentran entrelazados. Por lo
cual se refieren tres tipos: descentralizaciortipalidescentralizacion administrativa y

descentralizacidn econdmica financiera.

Una de las dimensiones mas importantes es la edoadimanciera, debido a que
materializa la distribucion del poder entre lagidias unidades de gobierno. Los

cambios en la distribucion de competencia de gagtoder tributario son factores

12 En los afios noventa existian aproximadamente $&@l&s politicamente soberanos en el mundo, 24
federaciones que integran aproximadamente unof idnes de personas equivalentes al 40 por 100
de la poblacién mundial; incluyen unos 480 estdddsrados o unidades constituyentes. Habria que
afadir a estas federaciones el hecho de que hgisutuevas variantes en la aplicacion de la idea
federal, como es el caso de la Unién Europea, @syauctura hibrida ha fusionado elementos de
confederacion y federaciéon (Watts, 2006:93).
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determinantes de la vertebracion real de poderl ¢errétorio y por lo tanto en la

configuracion del modelo de gobernanza de unadadie

El federalismo fiscal y la descentralizacién fisdak variables valiosas para explicar
coémo se materializan los cambios que planteanuasas formas de direccion de la
sociedad, debido a que muestran como se distridypaer entre los diferentes niveles
de gobierno en el territorio, las distribucién denpetencias, la forma en como se

toman las decisiones y se ejecutan las politichBgas.

De acuerdo a la teoria de la gobernanza, las ndiewaas de direcciéon de la sociedad
y la economia adquieren una dinamica reticuladaerual existen varios centros de
poder que poseen recursos necesarios para alcaigativos comunes. La
implementacion de politicas publicas en este contévace imprescindible el consenso
del conjunto de actores y por lo tanto, establegevas formas de relaciones
intergubernamentales y participativas. Este fen@nperede ser observado cuando se

analizan las instituciones y procesos en el furanaento de los sistemas federales.

Diversos estudios realizados se han orientado dizanaa descentralizacion

econdmica-financiera en México, con el propésitadimtificar cuales han sido los
alcances de este proceso y sus repercusionesgstuatura del federalismo (Aguilar,
1996; Diaz, 2002; Rowland, 2003; Sobarzo, 2004;AER, 2006). Estos estudios, se
enfocaron en la fase inicial de la descentralizgco@racterizada el predominio del

autoritarismo presidencialista.

En la actualidad, es pertinente analizar hastael@ndescentralizacion y los cambios
en el federalismo fiscal, después de dos décadaslokr iniciado, han configurado
nuevas formas de direccion e interaccion entrelilersos actores que participan en el
proceso de las politicas fiscales, y por lo tamém configurado una nueva gobernanza,
cuya dinamica supere las formas tradicionales aksts y autoritarias que

condicionaron el funcionamiento del federalismo io&xo.

2. EL FEDERALISMO COMO FORMA DE ESTADO Y MODO DE
GOBERNACION

El Estado como ente politico y administrativo sgaoiza de diversas formas, a traves
de las cuales lleva a cabo las politicas para nelggdas demandas de los ciudadanos
que habitan el territorio. La forma de organizaqgi@titico-administrativa que asume
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el Estado y a través de la cual se establecen njorto de instituciones, responde a
una evolucion histérica que condiciona su formagidtesarrollé®. La adopcion de
determinada forma de organizacion politico-admiaista refleja la correlacion de
fuerzas politicas que se da entre los diferentesresc asentados a lo largo de un
territorio, las relaciones socioculturales existeny la distribucion econdémica y

demografica en el espacio.

Es en la interrelacidon de las diversas realizasi@oeiales, las constituciones escritas
y las précticas y actuaciones concretas de loguis en donde debe enfocarse un
ejercicio de comprension de la naturaleza y efel@d/ de los sistemas politicos
federales (Watts, 2006:109).

La construccion del federalismo esta relacionadeegémente con una constitucion,
de la cual se desprende un conjunto de institusigne determinan el funcionamiento
politico y social. Las relaciones entre el Estaglitefal, sus instituciones politicas, la
sociedad y el comportamiento politico son complgjdimamicas. El federalismo como
concepto tedrico y operativo plantea diversas twess que deben analizarse
cuidadosament® para establecer su relacion con otras nocionesocta de

gobernanza, con la cual comparte muchas similitudes

El federalismo se fundamenta en la existencia @ealianza entre diferentes actores
para garantizar una serie de beneficios comunadauno de ellos. “En su sentido mas
amplio, el federalismo implica la integracién ddiuiduos, grupos o naciones, en una
unidon duradera aunque limitada, empefiada en alcafgetivos y metas comunes
mientras mantienen la integridad respectiva destdds partes” (Elazar, 1990:24).
Como principio politico, defiende la difusion dedder, con la finalidad de que los
modelos integrantes de un sistema federal parti@peos procedimientos politicos y
administrativos por derecho propio, asimismo, @gedctividades del gobierno comun

se desarrollen respetando la integridad de lasgbart

13 El término formal en un sentido clasico se refenen modelo permanente que dibuja el contorno de
todos los aspectos de un Estado y que se fundamedaconstitucién (Elazar, 1990: 44).

14 Existen seis ambigiiedades basicas en relaciéaldederalismo como concepto tedrico y operativo:
1) existen diversas variedades de modelos politicé®s que, siendo distintos, se puede aplicar el
calificativo de federales con propiedad; 2) quersenta hacia el respeto simultaneo de la unidéd y
diversidad; 3) que comprende tanto las estructoaw los procedimientos de gobierno; 4) que es a la
vez un fenédmeno politico y sociocultural; 5) quenpoende fines y medios; y, 6) que cubre objetivos
limitados y también generales (Elazar, 1990:63-64).

15 Los origenes del termino federalismo pueden enaxsgt en la expresion latif@edusque significa
tratado o pacto y se conecta con el térnfichere que significa confiar, fidelidad, sinceridad. Welas
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La concrecion de la idea federal se plasma enttactgra del Estado a través de la
combinacion de autonomia de los miembros y gobieorpartido de los asuntos
comunes. Para ello, es necesario llevar a cabdistrégucion constitucional del poder
entre los distintos 6rganos de gobierno, con laliflad de garantizar la existencia y

autoridad de cada uno de los integrantes de |adeide.

En los sistemas federales, la decisiones trascesleon tomadas y puestas en practica
a partir de la negociacion entre las partes, deemaague todos participen en la toma de
decisiones y en el proceso ejecutivo (Elazar, 190este sentido, el federalismo esta
sustentado en dos principios en la unidad y autéamoque se materializan en la
participacion en la toma de decisiones de asuntosuces y autogobierno en los

asuntos individuales de las diferentes partes @ugégran.

A) La conceptualizacion de federalismo

El término federalismo definido por Watts (2006)mmo principio normativo de

perpetuacion tanto de la uniébn como de la no-ckzdaradn al mismo tiempo, sirve para
referirse a una forma de gobierno basada en ldeexia de multiples 6rdenes de
gobierno, los cuales realizan funciones de aut@gobiregional y de gobierno comun.

De esta forma, el término federalismo se concretizal concepto de Estado federal.

El federalismo puede entenderse de mejor forma lazladel concepto de Estado

Federal. Es posible identificar dos corrientesitedr que han definido el concepto
Estado federal: la estructuralista o institucion& instrumentalista o teleologica. La

primera concibe al Estado federal como un aparegdnico caracterizado por la

existencia de una divisién entre 6rganos centrsatirganos de los Estados miembros.
Mientras que la segunda conciben al Estado federab una herramienta, un medio
encaminado a la solucion de problemas y consecugdateterminados fines (Seijas:
28, 2006).

Para la corriente estructuralista el Estado fedmralonsidera una organizacion estable
y duradera basada en la divisién entre 6rganogatesty érganos de los Estados

miembros, capaces de tomar decisiones que produgfsntos juridicos en la

primeras plasmaciones del federalismo se gestbamtexto de la religion protestante, en concdeto
calvinismo, conociéndose esta corriente como “Tgialael Pacto o Teologia federal”; teniendo gran
difusién en el siglo XVI en Europa (Seijas, 2006).
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colectividad. Por su parte, la corriente instrurabsitia considera al Estado federal
como un medio a través del cual se busca dar solucideterminados problemas o
conseguir determinados fines. Esta Ultima concepesté presente en la definicion que
hace Wheare (1963) quien define a un estado fedenab una asociacién de Estados
que ha sido formada para ciertos propésitos comuye® en la cual los Estados

miembros retienen una gran parte de su indeperaleriginaria.

Una definicion de Estado federal que integra losmmanentes estructuralista y
teleologico es la siguiente: “Estado federal aselig formacion estatal que a través
del reparto de poder entre las instituciones clastnade los Estados miembros, con
base en sus respectivas Constituciones, promueweatdgracion de la diferentes

entidades territoriales, respetando su diversidalosgrvando la imprescindible unidad
estatal” (Seijas: 29, 2006).

Los Estados federales o sistemas politicos fedepalesus caracteristicas particulares
han sido clasificados en diversas categoriasulales se refieren a formas especificas
gue tienen como base los principios federales. Delltiplicidad de formas que
adquieren los sistemas politicos federales, E@£280) y Watts (2006) identifican las
siguientes: Uniones, Uniones descentralizadas itacisnalmente, federaciones,
confederaciones, Estados libres asociados, Estaslogados, condominios, ligas,
Union funcional de autoridades e hibridos. Todéssesomprenden un amplio espectro
de formas especificas que articulan los princifgdgrales y se distancian de la forma
de Estado unitario. Las diferentes formas federakesconstituyen a partir de la
basqueda pragmatica de acuerdos politicos fun@emaés que en debates tedricos que

los justifiquen. Es decir prevalece un espiritigpratico de necesidad e interés politico.

Uno de los tipos de sistemas politicos federaleka éfederacion”, en este tipo de
sistemas en la constitucion se establece quegtbetrno federal ni los gobiernos de
las unidades constituyentes estan subordinados alot®s; cada nivel de gobierno
tiene poderes soberanos definidos por la Congiitucno por alguna otra instancia de
gobierno, cada uno posee autoridad para actuartalnente sobre sus ciudadanos en
el ejercicio de sus competencias legislativas ugijgs vy tributarias y cada uno de ellos

es directamente elegido por sus ciudadanos (Vi2af6:105).

Es posible establecer una diferencia basica eagendciones de Estado federal y
federalismo. La nocién de Estado federal hacearféa a un sistema estructural, que
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basa su funcionamiento en determinados principosscuales son definidos por el
federalismo; “el Estado federal es la materialiaacien lo que respecta a formas de
Estado, de una ideologia, el federalismo” (Sefi889). Por lo tanto, el federalismo se
define como un conjunto de ideas y principios quspiran la estructura y
funcionamiento de un Estado federal. El términtesiga politico federal se refiere una
amplia categoria de sistemas politicos que basastsuctura y funcionamiento en los
principios federales; la federacion es un tipo efjpe dentro de esta amplia categoria.
“Sistemas politicos federales” y “federaciones” ¢éméminos descriptivos que se

aplican a formas particulares de organizacionipal{fVatts, 2006:105).

El sistema politico federal o Estado federal, tiemantitesis en los sistemas unitarios,
los cuales se caracterizan por concentrar la aaiten un gobierno central tnico. En
los sistemas politicos federales, a diferenciasg&ktados unitarios, pueden existir dos
0 mas centros de poder (niveles de gobierno) quanbau funcionamiento e

interrelacion en los principios de gobierno comgaren las instituciones comunes y

autogobierno en las unidades de gobierno que emegrsistema federal.

Considerando la estrecha relacion que existe Ersti@nceptos de federalismo, Estado
federal o sistema politico federal y federacionlosrsiguientes apartados se referira el
concepto en forma indistinta, especificando lasrdiicias en los casos que se requiera

hacer la precision.

B) Elementos basicos de los sistemas federalesrastura y procedimientos

Como se ha mencionado los Estados federales temma base de su funcionamiento
los principios de unidad y autonomia, asi comoatgqgipacion y autogobierno. Si bien
el federalismo hace referencia a un tipo de estractla materializacion de los
principios federales no se reduce a ésta, ya quextsende a las relaciones que se
establecen entre los miembros del sistema polfineste sentido se considera que “el
federalismo implica simultaneamente estructurasrgcqdimientos de gobierno”
(Elazar, 1990:445.

16 Es por ello gue al momento de valorar la natusafederal de un Estado es necesario considerar que
la “estructura sélo es significativa en aquellosses cuyos procedimientos de gobierno reflejan sus
principios”. Si bien el federalismo puede ser cdesdo como una cuestion que afecta las estructuras
de gobierno -la dimensién estructural es considepad algunos como la clave de la puesta en paactic
del principio federal porque crea una base séliga germite la consecucion de los objetivos para los

46



Diversos estudios sobre el federalismo se han gadarde enumerar una serie de
atributos que son propios de los sistemas federadss atributos no necesariamente
son capturados en su dimension procedimental, sbraego, pueden ser Utiles para

identificar un sistema federal.

Del conjunto de elementos caracteristicos de ltedgs federales se pueden identificar
cuatro atributos basicos que dan forma a las maside los participantes del sistema
politico: una Constitucion en la cual se establa@signacion de poderes y funciones
entre los miembros integrantes, una representatitica de los Estados miembros,

un Tribunal Constitucional y finalmente, igualdagdaridad entre los Estados miembros
(Seijas, 2006).

Elazar (1990) ha identificado las siguientes cearésticas basicas y postulados
comunes de los sistemas federales que ayudan rarldsficomo tales: poseer una
Constitucion escrita, en la cual se plasman lascyios estructurantes y funcionales
del sistema federal; la no centralizacion, el mistepolitico posee los elementos
necesarios para la difusién del poder entre utocigrmero de centros sustancialmente
autosuficientes, asi mismo se garantiza la autamgma existencia de los diversos
centros de poder; division de poderes por areasesenta una division interna del
poder y la autoridad por areas, de forma totalroigla Si bien estas caracteristicas y
postulados son capitales para la existencia dsisbsmas federales, por si solos no

garantizan la existencia de un Estado federal.

Por otro lado, Lijphart, identifica cinco atributosncipales del federalismo que guarda
estrecha relacion con los elementos basicos measidsn anteriormente: 1) una

constitucién escrita que especifica la divisionpdeler y las garantias de que sus
atribuciones no les podran ser arrebatadas a loiergos generales y regionales; 2)
Una legislatura bicameral en la que una camarasepta al pueblo y la otra a las
unidades que componen la federacion; 3) Una sqimesgentacion de las unidades mas
pequefias en la camara territorial; 4) el derecHagdgnidades constitutivas a participar
en el proceso de enmienda de la constitucion fedeeade enmendar unilateralmente

sus constituciones internas; y 5) un gobierno destlezado, es decir, que la

cuales se instituyo- se ha observado que mucheegdétados de una estructura federal no lo sta en
practica, las estructuras enmascaran una conciémreentralizada del poder que se alza en directa
contradiccion con el principio federal (Elazar, @P9
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participacion regional en el poder federal es indatente grande en comparacion con

la que disfrutan los gobiernos regionales en ltedes unitarios’

En el caso de las federaciones, como una formaifispede los sistemas politicos
federales y hasta cierto punto un “tipo ideal”’, WgR006) enumera las siguientes

caracteristicas estructurales mas comunes:
1. Dos érdenes de gobierno actuan directamente sobralgladanos.

2. Un reparto constitucional formal de los poderesslaivo y ejecutivo y la
distribucion de fuentes de financiamiento entredios 6rdenes de gobierno, lo

que garantiza algunas areas de plena autonomiagaanstancia.

3. La provision de un foro de representacion para ddsrentes opiniones
regionales dentro de las instituciones politicaglefales, comunmente

articulado bajo la particular forma de una seguwataara federal.

4. Una constitucion escrita dotada de supremaciagfoonnable unilateralmente
sino requiriendo el consentimiento de un proporcgignificativa de las

unidades constituyentes.

5. Un arbitro (en forma de tribunales o mediante gmaizacion de refrendos) que

regule las disputas entre gobiernos.

6. Procedimientos e instituciones para facilitar lboracion intergubernamental
en aquellas areas donde las competencias sean rtiolsap® se superpongan

inevitablemente.

Cada una de estas caracteristicas generalmentefieee ra estructuras formales
definidas constitucionalmente. La presencia de sestmmponentes en el disefio
constitucional, sin embargo, no garantiza el fumaiiento de un sistema politico
federal, ya que en la practica pueden seguir gat®nes; es decir, los lineamientos
establecidos en las constituciones pueden cambemndo son ejecutados por los
actores politicos, provocando que el funcionamiee#b del sistema politico llegue a

distanciarse de la estructura establecida conistitaltnente.

El vinculo entre estructura y procedimiento, esdmental para poder precisar la

existencia de un sistema federal. La idea de ldamt@cion de una estructura federal

17 Lijphart cit. en Elazar (1990). “Non-MajoritariaBemocracy: A comparison of Federal and
Consociational Themes” Publius.
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conlleva a la existencia de un sistema funciomaldiéicil de aceptar, debido a las
limitaciones que puede presentar la sola existatela estructura. Esto fue posible de
corroborar, a partir de los estudios empiricos mastraban “que muchos estados
dotados de una estructura federal realmente nmatoen la practica, que en ellos las
estructuras enmascaraban una concentracion ceatlalidel poder, en directa

contradiccion con el principio federal (Elazar, 0®5).

Por lo anterior Ronald Watts (2006) sugiere quedntender los sistemas federales
en general y las federaciones en particular essadceestudiar tanto su disefio
constitucional como su implementacion y verificamo ambos planos interactidan”;
ya que la estructura federal solo es significatmaaquellos paises cuyo estilo de

gobierno lo refleja (Elazar, 1990:95).

Es un hecho que la estructura de un sistema polé&aeral -disefio constitucional y su
implementacion- es de gran relevancia para el ¢omecto de los sistemas federales,
sin embrago, no es suficiente. Otros rasgos cafsiites de gran importancia son los
procesos politicos que se desarrollan vinculadagslamocracia, la no centralizacion -
principio expresado a través de multiples centedetision politica-, la apertura a la
negociacion politica en la toma de decisionesxist@ncia de controles para evitar la
concentracion de poder y el Estado de derecho. Qaml@e estos elementos debe ser

analizado para obtener un mejor conocimiento deiktemas federales.

Como conclusion, es posible afirmar que el conaamta integral del funcionamiento
de los sistemas federales implica un analisis dosiade cada una de las caracteristicas
generales de la estructura federal (disefio coostital e implementacion), de los
procesos politicos que en éste se desarrollartoasd un analisis de la distribucion
constitucional del poder entre las unidades cay#itites y las relaciones que entre
éstas se desarrollan. Todos estos elementos segrardutilidad para la comprension
de las actuaciones publicas y de los espacios st@dgepolitico-administrativa que
emergen en el contexto actual, caracterizado pawrtglejidad que genera el entorno

economico, politico y social.

C) El federalismo dual y federalismo cooperativo

De los atributos con los que generalmente se haaakoal federalismo, se desprende
la relacion del federalismo dual o competitivo wsréederalismo cooperativo. Esta
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dialéctica esta respaldada por dos visiones queebdsn ideas contrarias del

funcionamiento del funcionamiento del federalismo.

La nocion de federalismo dual plantea que la omganidn del federalismo debe basarse
en una rigida distribuciéon de competencias “comqmds fraccionadas” con la
finalidad de garantizar el funcionamiento del fediemo, salvaguardando la anhelada
autonomia de las partes constituyentes. “El feenal dual es el resultado de la
concepcion de la Constitucion como un convenio aauerdo entre Estados en virtud
del cual éstos mantienen una soberania inviolablgesmuchos ambitos de su

actuacion” (Hamilton, Madison y Jay, 1957: 158)

El modelo del federalismo dual se caracterizaria lpoexistencia de una clara
definicion de competencias, estrictamente tasadas pl gobierno nacional y
residuales para los gobiernos subnacionales, loggoneralmente provoca una tensa
relacion entre ambos y una competencia constant@spanir funciones que no estaban
expresamente atribuidas en la constitucion. Elreddeno dual ha sido ilustrado con la
figura de la tarta de capdayer caké en donde la distribucion de competencias entre
los distintos gobierno se ordena horizontalmentali@rentes capas o niveles, los

cuales se encuentran perfectamente separadoseymezslan.

Las tendencias actuales del federalismo, condidemaor las necesidades tedricas y
las exigencias practicas han provocado diversasasal enfoque del federalismo dual.
“La critica al mismo deriva de sus connotaciondétiess, el modelo de autoridad
separada es obsoleto e irrelevante, dado querealldad no existen las condiciones

politicas y sociales que presume el modelo” (Se}886:37).

Por otro lado, el federalismo cooperativo enfdtizaecesidad de establecer estructuras
que garanticen el funcionamiento racional del sistéfunciones coordinadas” y
principios funcionales como la programacion; ampitgres seran las bases para la
organizacion federal. Este enfoque, en oposiciola gromocion de una rigida
distribucion de competencias, exponia la necedigadcciones coordinadas entre las
partes constituyentes. El modelo del federalisnapeaativo ha sido ilustrado con la
figura de la tarta marmoleadandrble cakg en donde las mezcla de colores y

dimensiones representan el conjunto de interacsivedicales y horizontales que se

18 Citado en Seijas, 2006 (p.37).
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desarrollan en el sistema federal, al no existirclara delimitacion de competencias y

al caracter concurrente o compartido de las maylariéstas.

En algunos casos, como el Italiano, el acento eliviaion de funciones (federalismo
dual), fue interpretado como un obstaculo técnmastitucional impuesto por los filo-
regionalistas italianos (La Pergola, 1994); pocual, el federalismo debia reformarse
para adaptarse a las nuevas tendencias que enéklistado. La via 6ptima la
representaba el federalismo cooperativo, en e} lauptogramacion podria ser factible.
La Pergola (1994:306) expuso “si se quiere progra®aamente, es necesario que la
reparticion territorial y material de las funcioregre el centro y la periferia ceda a la
exigencia de organizar la participacion de unorg niveles de poder en un coherente
y organico cuadro de conjunto”. En el caso dedtatiomo en muchos otros, el
federalismo cooperativo fue visto como la via mddnea ante la complejidad
administrativa que enfrentaba el Estado para dancid descentralizacion y la

planificacion.

La manifestacion de una dinAmica mas proclive@taeracion y coordinacion entre
las unidades de gobierno en los paises considefadesles, al menos en términos
formales, es un claro indicador de la importanciee qdquiere el federalismo
cooperativo. “La importancia de la interdependencita necesidad de recurrir a
instituciones y procedimientos intergubernamentplea su tratamiento ha llevado a
ponderar la importancia del federalismo cooperatimda mayoria de federaciones”
(Watts, 2006:168).

A pesar de las virtudes tedricas y practicas quergmiyen al enfoque del federalismo

cooperativo, este modelo no ha estado exento tilgasrfreprochandosele su tendencia
a destruir la iniciativa estatal y frenar la vitad de sus politicas” (Seijas, 2006:38). A
pesar de ello este modelo sigue teniendo granaegién para entender las tendencias

actuales del federalismo.

Los cambios en el funcionamiento del federalismo ttzado consigo cambios
considerable en las relaciones entre los actorbsrgamentales y entre éstos y los
diversos agentes sociales; esta situacion hacsarez@nalizar cOmo estos cambios
afectan a su vez a los patrones de gobernanzaegerpsrimentan en los sistemas
politicos. Las repercusiones tedricas y practiehsndelo de federalismo cooperativo
en el auge que adquieren las relaciones intergab®wmtales es innegable como se vera
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a continuacion, por otro lado, el federalismo coafeo puede ser un referente de los
cambios que se experimentan en los procesos deidinegubernamental y que estan
asociados a la “nueva gobernanza” que serd expuestale los apartados de este

capitulo.

3. LAS RELACIONES INTERGUBERNAMENTALES (RIG) COMO
COMPONENTE CENTRAL DEL FEDERALISMO

Las relaciones intergubernamentales (RIG) hanwidigma central de los estudios de
los sistemas federales contemporaneos. El surdgionieta relevancia conceptual y
metodoldgica que adquieren este término esta \adaua la expansion del gobierno en
el marco deNew Dealen Estados Unidos en la década de los treintdangcesidad
de hacer frente al caos social y econémico provmqaat la Gran Depresion, y
posteriormente, en las décadas de los cincuemsent, con la revolucion conductista

en la ciencia politica.

Fue tal la trascendencia de las relaciones intemanentales en el funcionamiento
del gobierno y como centro de atencion de los ésfudk los sistemas federales, que
algunos estudiosos del tema plantearon sustitugralino de federalismo por el de

relaciones intergubernamentales.

Elazar (1990:38) considera que por su haturalezaorigen esta sustitucion no puede
ser posible, ya que el federalismo es un concept@riar y mas comprensivo; sin
embargo, el concepto de relaciones intergubernatesnpuede ser Util para el analisis
de los procedimientos que se dan al interior desigtemas politicos, ya que éstas se
producen siempre que dos o0 mas gobiernos interaetiial desarrollo y ejecucion de
actos o programas politicds.

Por su parte, Wright (1997) considera que las RiGdistintas de las relaciones que
sugiere habitualmente el término federalismo, méngue el federalismo subraya las
relaciones estatales-nacionales, con ocasionaliatea las relaciones interestatales, el
concepto de RIG reconoce no sélo las relacionegadss-nacionales e interestatales,

19 De acuerdo con Elazar (1990) federalismo es glitér genérico al que nos podemos referir siempre
que hablemos de relaciones de autogobierno masrgobcompartido; por su parte, la relaciones
intergubernamentales tienen que ver con unas plantis vias y medios para hacer operativo un sesstem
de gobierno -en el contexto norteamericano, uersiatfederal-, que incluyen las relaciones extessiva
y continuas entre el estado federal, los gobielogzades, y cualquier combinacion que de ellos sivele
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sino también las locales-nacionales, locales-dsgam interlocales; de esta forma el
concepto de RIG es mas amplio en el sentido queegta todas las permutas y

combinaciones de relaciones entre las unidadegotbetrno del sistema federal.

Originalmente, las relaciones intergubernamentfileson definidas por William

Anderson (196G% “como un importante cuerpo de actividades o deréiciones que

ocurren entre las unidades gubernamentales de tipdssy niveles dentro del sistema
federal”, esta definicion se elaboraba pensana feimcionamiento del sistema federal
Norteamericano. A partir de esta definicién Deiligkit (1997) propuso un analisis del
sistema federal que iba mas alla de los aspedjesekey constitucionales, poniendo
especial énfasis en las relaciones intergubernaesntjue surgian en la realidad

politica y de la administracién.

A partir de un analisis del funcionamiento delesisa politico norteamericano y en
especifico de los hechos y experiencias, actity@esiones descritas por funcionarios
publicos de los diferentes niveles de gobierno udailanos, Wright (1997) logro

sistematizar una serie de informacién acerca deelasiones intergubernamentales

(RIG) y establecid las bases metodologicas paem8lisis.

De esta forma, el estudio de las relaciones inbEngiamentales se incorporé como un
elemento de gran utilidad para el estudio del fumainiento de los sistemas politicos,
sobre todo si éstos poseian estructuras fedefatesvés del analisis de las relaciones
intergubernamentales fue posible conocer las g¢atascdel sistema y en especial de
los procedimientos sobre los que operaban; lasioglas formales o informales que se
desarrollaban entre los diferentes actores gubesntes se consideraron como los

nervios del sistema politico.

Resulta relevante considerar que el analisis dedagiones intergubernamentales
adquiere importancia en un contexto en el que d¢msids federales originales,
partidarias de la separacion estricta de competeran el marco constitucional, no
logran dar respuesta a la complejidad de las fuesiy competencias que se llevan a
cabo en el seno del Estado, que se caracterizaa participacion de mas de una de

las unidades de gobierAblas relaciones intergubernamentales se consohdgn

20 Citado en Wright (1997).

21 A pesar de lo que propugnaban las teorias fedevslginales, el reparto de poderes se ha manifesta
prioritariamente a través de las acciones sepafatgsarte de las distintas instituciones implicaea

el programa, de modo tal que a cada institucide sstipulaban unos pasos concretos y los intericesmb
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como un escenario de gran valor analitico paramapcension del funcionamiento de
los sistemas federales, asimismo representa unaiholi clave de los procesos de

gobernanza que se gestan en la sociedad.

Son diversos los factores que favorecieron el merdo de las relaciones
intergubernamentales al interior de los sistemdisiqus. En el caso de los sistemas
federales, son las interdependencias y solapamsigpi® se producen en el marco del
ejercicio de las competencias de las diferentedadleis de gobierno, las que hace
necesaria una mayor interaccion. Este mismo fenéroebra gran importancia en la
actualidad cuando no solo es posible apreciar uaygomparticipacion de diversos
actores gubernamentales de los distintos nivelegotbéerno, sino también de un
diverso grupo de actores transnacionales, intevnatgs, de la sociedad civil y del
sector privado. La transformacion de la accion ygéation publica en este nuevo

escenario revaloriza el analisis de las relaciamesgubernamentales.

A) El andlisis de las relaciones intergubernamentab

Desde su inicio el estudio de las RIG estuvo fuestte vinculado a la practica
administrativa. El analisis de las RIG ha evoluadm con el paso del tiempo y se ha
incorporado al estudio la prestacion eficaz de desvicios publicos que por su
naturaleza implicaban la participacion de diveestsres gubernamentales, cuestiones
como la ayuda federal a la educacion, el desartolano y los derechos civiles, la
participacion de ciudadanos en instituciones sesigimas recientemente las relaciones

fiscales intergubernamentales.

En el estudio de las RIG es posible identificarconjunto de categorias basicas de
analisis, de acuerdo con Wright (1997) los rasgmaateristicos de las RIG son: 1) el
namero Yy la variedad de las unidades gubernamen@lel nimero y la variedad de
funcionarios publicos que intervienen; 3) la intdad y regularidad de los contactos
entre los funcionarios; 4) la importancia de lasi@tes y las actitudes de los
funcionarios; y 5) la preocupacién por cuestionesdlitica financiera. A partir de
estas categorias es posible caracterizar las oakxiintergubernamentales que se

presentan en un sistema politico determinado.

se realizaban sélo en los puntos que podriamoswieanp“bisagra”, es decir, en aquellos en donde las
instituciones se conexionan para coordinarse.E(@24?2), en Elazar (1990:261)
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Wright (1997) considera que en el nucleo de lagipa$ de las RIG estan los problemas
fiscales. Estos han sido, basicamente, cuestiaasignacion: ¢ quién debe reunir qué
cantidades, y por qué método, entre qué ciudadag@seien debe gastar cuanto, para
beneficio de quién, con qué resultados deliberaBosuma, ¢,coémo deben distribuirse

las cargas (impuestos) y los beneficios (gastdsg éws ciudadanos y los gobiernos?

Los asuntos fiscales son un factor central pacmaprension de las RIG, ya que en
estos se intersectan los valores e intereses edtom@politicos y administrativas. De
forma general, las actividades administrativas sev@n sobre una base fiscal, lo que
hace que las RIG que se desarrollan en el mardasdaoliticas que promueven las
administraciones estén fuertemente vinculadas eulestiones fiscales. La politica, la
ideologia, la economia y la administracion se comaubipara colocar a las finanzas en
el centro politico de las RIG (Wright, 1997).

A partir de los cinco rasgos caracteristicos ddRll& que identifica Wright (1997) es
posible analizar y entender la dinamica de las atnaciones publicas, ya no soélo de
los paises federales, sino de todos aquellos sastgroliticos que contemplen una
minima vertebracion del poder en el territorio.aEstuacion se vuelve una realidad en
la medida en que reconoce que la accion del gabieendesarrolla en el marco de
multiples interacciones entre las unidades quegiate el Estado, que dan lugar al
conflicto, el juego politico y las relaciones deéemcambio (Agranoff, 1992; Rose,
1984), lo cual se experimenta en las diferentendsrde Estado.

El estudio de la accion publica desde el enfoquRl@etiene especial importancia en
la medida que exista una estructura multinivel ypdecesos complejos en los que
participen diversos actores gubernamentales, qanldellos cuales posea recursos que
sean necesarios para alcanzar determinadas mstas.iecho que desde hace tiempo
un rasgo distintivo en la accién publica es queydailizacion de los recursos publicos
tiende a producirse, cada vez en mayor medidaugacion a los limites formales entre
organizaciones y unidades de gobierno, lo que aldida practica de las relaciones
intergubernamentales (Agranoff, 1992:179).

Si bien es posible generalizar la practica de |8 Bn los sistemas politicos
contemporaneos, se debe tener en consideracioadssgelementos que dan cuerpo o
definen una determinada estructura de relaciom&sgubernamentales, adquieren

unas caracteristicas en funcion de: a) el régimestitucional en el que se inscriben;
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b) las instituciones gubernamentales; c) los fastorternos y externos que configuran

la vida del pais; d) la sociedad de la que formategCameron, 2001).

Considerando la importancia que adquieren las RiGeomprension de la accion
publica y el ordenamiento del Estado, y una veiniefs los principales componentes
del concepto, a continuacion se exponen alguntmsamfoques que han sido utilizados

para analizar las RIG en diferentes paises.

Existen diferentes marcos de andlisis para comprdachaturaleza y funcionamiento
de las RIG; Agranoff (1992) resume siete enfoqudseaes de los cuales se han
analizado las relaciones intergubernamentales famedies paises: el de Centro-
Periferia; el de la arquitectura legal y normatiebge la estructura del Gobierno y la
Administracion; el enfoque de la dimension Politiea de la implementacion de

programas Y politicas, como relaciones interorgiiias y dindmicas de redes y el de

las relaciones financieras.

El analisis de redes es el nucleo del estudio deRI&. Las redes “constituyen
estructuras para el desarrollo de tareas que pretasintegracion de contactos entre
unidades de gobierno del mismo o distinto nivebdbierno, siendo fundamentales,
segun Sharpf, para la implementacion de politicasonganizativas (Agranoff, 1992).
De esta manera el analisis de redes ofrece un rdan@ferencia para estudiar las RIG
en entornos mutliorganizativos en donde la accidiipa demanda de participacion de
diversos actores, con intereses distintos y conadades y recursos necesarios para

el cumplimento de un objetivo comun.

A partir de estos distintos enfoques es posiblemias el potencial analitico que ofrece
el analisis de RIG, las diversas dimensiones qoteatpla favorecen una comprension
integral de la accion publica. De manera especiicda presente investigacion, a partir
del enfoque de RIG, se pretende analizar el fenonenprincipales elementos que
integran la gobernanza fiscal de México, ya quemesidera que los cambios en el
funcionamiento del federalismo fiscal, han conda@duna nueva forma de direccion
de los asuntos publicos, caracterizada por un esgueas descentralizado y que
requiere de una mayor cooperacion y coordinacidagienidades gubernamentales de

los distintos niveles de gobierno.
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B) Las RIG como instrumento analitico de la gobernaza

Si en un primer momento el estudio de las RIG sstdayé como un elemento central
para el andlisis del Estado en un contexto enelégte crecia de forma considerable;
en la actualidad cuando el Estado se fragmentenpatde con diversos actores sociales
y privados funciones basicas de la actuacion pajbétestudio de RIG el andlisis de

RIG adquiere mayor relevancia.

Cuando Richard Rose (1984) analiz6 el funcionaraidet gobierno en el marco de la
expansion de la estructura administrativa pararhiéegar los servicios propios del
Estado de Bienestar, observé que para entendantafen como funciona el gobierno,
se debia tener en consideracion que éste no ematemmonolitico. El funcionamiento
a nivel nacional del gobierno, requeria de la caacpara organizarse y distribuirse
sobre una amplia base territorial, con la partifia de mdltiples unidades

subnacionales de gobierno y de diversos agentakeoc

La interdependencia entre las distintas unidadegatgerno se convierte en una
situacion clave en el funcionamiento del gobieesposible que ciertas unidades de
gobierno definan los lineamientos para la prestadalos servicios publicos, pero son
otras unidades las que las administran. Adem&steatiio de Rose (1984) destaca que
la actuacion publica implica la presencia de unaedision territorial en el ejercicio de
la autoridad junto al desempefo de determinadgmmeabilidades funcionales. Lo
cual implica considerar que la forma de conducdéros asuntos publicos posee una
dimensidn territorial en la que se asientan loemiws actores que participan en la

determinacion de los asuntos publicos.

El estudio de las RIG permite el analisis y la coempion del funcionamiento del
Estado y de manera més general de la accion pléfiaan marco de interdependencia
condicionado por la complejidad del entorno. Esianm situacion es posible de
constatar en el escenario en que emerge la nudeargmza (Kooiman, 1992, 1994,
2000; Aguilar, 2006; Cerrillo, 2005; Mayntz, 200%)a cual es factible de ser analizada
a través del instrumental que ofrece el estudiasi®IG.

La emergencia de diversos actores sociales y ms/gde poseen recursos necesarios
para atender asuntos comunes, aunado al reconaotimée la insuficiencia de
capacidades del Estado para resolver las problessasociales y econdmicas,

condicionaron el surgimiento de una nueva gobemdfiz este contexto, fue necesaria
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la transformacion del Estado y el impulso de lacdesalizacion del poder en las

estructuras territoriales que lo integran.

Los cambios que experimenta la gobernanza se expessuna nueva forma de actuar
de los actores (elecciones y acciones) y de lagiationes entre las diversas unidades
de gobierno que dan lugar a las relaciones intemganentales; de esta forma el
estudio de las RIG ofrece un acercamiento a la cemsppn de la gobernanza que se

experimenta en un determinado sistema politico.

Una de las manifestaciones mas evidentes de lobiganen la gobernanza esta
relacionada con la descentralizacion que experametiiversos paises y que afectan las
relaciones intergubernamentales. La descentradimagi la centralizacion son dos
fendmenos que tienen una estrecha relacion lasyRijGe se manifiestan de forma

importante en la gobernanza que prevalece en uamndrada sociedad.

La nueva gobernanza, como ha sido descrita porsgis@utores (Kooiman, 1993; 2005
Aguilar, 2006, Cerrillo, 2005), presenta un esciende accion publica susceptible de
ser explicado por los planteamientos tedricos qapgme el federalismo y de manera
especifica el enfoque de RIG. Como Rose (1985)rexgdos entramados organizativos
y los mecanismo de interrelacion que se producda esalidad gubernativa, pueden
ser explicados de mejor forma por los enfoquesgnteernamental/interorganizativo,
que por el modelo jerarquico y oligopolisti€oel escenario del que parte Rose para
considerar la importancia del estudio de RIG, eslar al escenario en el que emerge
la nueva gobernanza en los paises desarrolladosayrealidad que se enfrentan

cotidianamente los diversos actores gubernamentales

La amplitud del estudio de RIG, es tal que contanhplque Wright (1997) considera
como la amplia variedad de relaciones entre lasths unidades de gobierno, y lo que
Agranoff (1992) considera como las unidades morméurales de gobierno, empresas

publicas, organizaciones sin animo de lucro y aggaones casi no gubernamentales

22 Rose (1984) describe la situacion en la que sardeis el funcionamiento del gobierno en el cotdex

de expansion administrativa diciendo que, “la cajzat de las unidades individualizadas de adopcién
de decisiones para alcanzar sus objetivos dependélm de sus elecciones y acciones, sino tamigén d
las que realicen las demas. Las decisiones adapsaclalquier nivel estaran influidas por las lielaes

que existan tanto entre los distintos niveles centee las diferentes areas funcionales de actudditam

de las tareas fundamentales que ha de afronteteing politico de cualquier pais industrializaddee

de asegurar la coordinacion de las actuaciones eontexto de redes de organizaciones diferenciadas
e interdependientes, redes en las que, o bieestaucion eficaz de problemas pasa por la puesta en
comun de las capacidades de diversos participantgsn es preciso que las actividades de lasthisti
unidades se guien por criterios de caracter mé&rgeCitado en Agranoff, 1992.
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(quango$. Por lo que es posible que a partir del estudi®i> se pueda generar una

reflexion de gran valor tedrico y empirico aceredalgobernanza.

4. LA NO-CENTRALIZACION COMO PROPIEDAD DE LOS SIST EMAS
FEDERALES

La cuestion de la centralizacidn-descentraliza@8ncomun a todos los sistemas
politicos, sin embargo, en los sistemas federalgsiare caracteristicas especiales a
causa de su condicion descentralizadora (Elaz80:299). La no-centralizacion como
propiedad de los sistemas federales hace neceswlizar cuales son los objetivos,
alcances y limites de la descentralizacion quetg@danlos sistemas federales para
evaluar hasta qué punto impactan en el establetionde una forma de gobernacion

especifica.

En el analisis de los sistemas federales los comsege descentralizacion y no
centralizacion se han utilizado de forma indistii@e embargo, en términos estrictos
equiparar no-centralizacion a descentralizaciomyurads autores lo consideran
incorrecto. Elazar (1990) considera que cuandaabdalde sistemas federales lo mas
adecuado es usar el término de “no centralizacidpira referirse a un fenémeno en
el cual la dispersion de poder constitucionalmesteucturada puede tener diversas
magnitudes o grados. Ya que generalmente el candeptiescentralizacion es valido
para referirse a sistemas unitarios que tienen dwase la centralizacién de poder, ya
sea en la cima o el centro de la estructura, y Ilgpwan a cabo un proceso de

transferencia de poder a la periferia 0 a la base.

Diversos estudios acerca de la descentralizacioto®rsistemas federales se han
enfocado en comparar los grados de descentralizgcié experimentan las distintas
federaciones. Estos estudios han enfrentado cpetldemas para delimitar el grado
de descentralizacion, que es importante tener e@mtau aunque en la presente
investigacion no se trate de un estudio companaidimero, como definir el concepto

de descentralizacién al que nos referimos; seguodimo medirlo; tercero, cémo

conectar los diferentes indices de medicion y oyadmo comparar tal medicion en

distintos paises o diacronicamente (Watts, 20061B8.

23 Elazar (1990: 34-36) considera mas apropiadaatikel concepto de no-centralizacion en el andlisis
de los sistemas federales.
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Como punto de partida para resolver estos problemsigta de gran importancia hacer
las siguientes distinciones del concepto. La desleacion posee dos dimensiones:
implica una descentralizacién del poder entre Wisarnos de los diferentes niveles y
una descentralizacion del proceso de toma de deessi a nivel federal. La

descentralizacion del poder se refiere a la desaleaicion de competencias ejercidas
por cada nivel de gobierno; esta dimension contar@forma en como un gobierno
particular desempefia las funciones asignadas, éohqoe necesario considerar el
“alcance” del poder ejercido por cada nivel de goio y el grado de “autonomia” que
posee para llevar a cabo sus funciones. Por alm la descentralizacion de proceso
de toma de decisiones a nivel federal, se refieqgapel que juegan las unidades

constituyentes en el proceso de toma de decisemetnivel federal.

A) El analisis de la descentralizacion en los sisteas federales

Considerando las dimensiones que forman partedesizentralizacion en los sistemas
federales se han identificado diversas areas dadmpWatts (2006) considera los
siguientes ambitos como basicos en el proceso deendalizacion: el ambito
legislativo y administrativo, la descentralizacibnanciera, la descentralizacion a
agencias no gubernamentales, los limites congiitat@s y el caracter del proceso de
toma de decisiones a nivel federal. Cada uno aes éshbitos, refleja la naturaleza del
sistema federal, asi como el grado de “no cenaeilin” que prevalece.

La descentralizacion legislativa, es un indicadolod alcances de la descentralizacion
basado en la distribucion constitucional de comméds legislativas entre las
diferentes unidades constituyentes. Este indica#orepresenta en un listado de
competencias que posee determinado nivel de ga@bi&in embargo, el nimero de
competencias por si solo, no representa una imagenpleta del grado de
descentralizacion, ya que las competencias asignadastitucionalmente, en la
practica pueden ser ejercidas con diferente andpfitir los gobierno (nula, parcial o
totalmente), lo cual determinara el grado reabdddscentralizacion legislativa.

Por otro lado, para en el andlisis de la descerdrabn legislativa es importante
considerar el grado de autonomia con el que seegjdas competencias legislativas
asignadas por la constitucion. Existen difereneiada extension de las potestades

legislativas que se otorgan a los distintos nivelesgobierno, estas pueden ser
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exclusivas y de responsabilidades concurrentes nopadidas. Por otro lado, la
autonomia en determinado ambito competencial pwsetleafectada por tratados
internacionales negociados por el gobierno fedéatual al obligar a las unidades
constituyentes a ceflir su actuacion a determinatmrsos, afecta la extension del

ejercicio del poder.

Otro indicador de la descentralizacion del poderefeere a la descentralizacion
administrativa. Esta parte de la atribucién de oaspbilidades administrativas que
pueden estar expresadas en la Constitucion, paalucitravés de la delegacién o
mediante la celebracién de acuerdos intergubernahesn Diversos factores pueden
ser considerados para analizar el alcance de &ilealizacion administrativa, entre
los cuales podemos destacar, la naturaleza denasiss descentralizados, el tamafio
de los servicios publicos de cada nivel de gobieladmportancia especifica de los

servicios, etc.

El analisis de la descentralizacion administrati#ee necesario considerar el grado de
autonomia que prevalece en el ejercicio de lassfamtes administrativas, por lo cual
es importante considerar “la extension con la queivel de gobierno puede depender
de otro para la implementacion de sus politicape@almente donde un gobierno
federal necesita a los gobiernos constituyentesgeos) y el grado con el que un nivel
de gobierno que tiene competencias legislativasieouirigir a otro gobierno en lo
concerniente a la ejecucion de su legislacion” (8y&006:188). Todos estos factores
son fundamentales para determinar la extensiordeel descentralizacion del poder

que existe en un determinado sistema federal.

El tercer indicador de gran relevancia en el aisafie la descentralizacion del poder,
es la descentralizacion financiera. Para analizaloance de la descentralizacidon
financiera se considera en términos porcentuateimtpesos federales, sin contabilizar
las transferencias, respecto a la totalidad debdéexderal-estatal-local). Al computar

Gnicamente los ingresos directamente obtenidos jreditador refleja a su vez el grado
de autonomia financiera que posee cada nivel dermob

Los gastos federales computando las transferenoras porcentaje de todo el gasto
publico (federal-provincial-local) ofrecen un inddor del alcance de la centralizacion

o descentralizacién del gasto y el modo en quergeefde a la administracion de
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programas y prestacion de servicios (Watts, 20@j): 18 considerar las transferencias,

este indicador no permite medir el grado de autéadimanciera.

Es importante considerar que para evaluar el atcdada descentralizacion financiera
es necesario evaluar la descentralizacion del gatalescentralizacion del ingreso,
asi como el papel que juegan las transferenciealdis en la medicion del alcance de
la descentralizacion financiera, con la finalid&adcdnocer el impacto que tienen en el

grado de autonomia financiera que poseen las ditsr@inidades constituyentes.

En el analisis de la descentralizacion financiéaanaturaleza de las transferencias
fiscales, ya sea por su tamafio o por su caradedigdonadas o incondicionadas) sera
determinante del grado de autonomia o dependeocial@ue los niveles de gobierno

ejecutan sus competencias.

Un aspecto que se debe tener en cuenta en eliqdélik descentralizacion financiera
y que impacta el alcance y grado de autonomia dogue se materializa la

descentralizacion en un sistema politico concietda extension con la que un nivel
de gobierno puede usar, y de hecho usa, su podgasie para actuar o influir en
actuaciones de ambitos competenciales constituoi@mée atribuidos a otros niveles
de gobierno (Watts, 2006).

Finalmente, el poder que poseen las unidades tuyesiies para adquirir préstamos
publicos determinara el grado de su autonomiadieas Ya que resulta un excelente
instrumento para poder financiarse en caso queseep los recursos suficientes para
afrontar sus deudas. El acceso directo y libreadest al crédito publico determinara el

grado de autonomia de las unidades constituyentes.

El cuarto indicador de la descentralizacion es dacdntralizacibn a agencias no
gubernamentales, el alcance y la extension de smta,fundamental para evaluar el

caracter y extension de la no-centralizacion esistema politico.

Otro indicador a considerar para evaluar la extende la no-centralizacion son las
prerrogativas constitucionales que limitan las agittnes de un determinado nivel de
gobierno. En este mismo sentido, un factor que @uethdicionar el alcance de la
autonomia de los diferentes niveles de gobiernka existencia de mecanismos de

participacion ciudadana, como es la celebraciorefigendos.

Finalmente, para poder medir la descentralizacgdrequiere considerar la extension

con la que el proceso decisorio federal requierenfaicacion de otros niveles de
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gobierno en el proceso de co-decision, lo cualicagionsiderar el analisis de algunas
instituciones en las que participan los difereatdsres del sistema federal para la toma
de decisiones de este nivel, la estructura deddfdps politicos (su articulacién a los
largo del territorio), etc.

Aunado a estos indicadores que permiten tener w@ncamiento del grado de
descentralizacion de un sistema politico, existemsdactores a considerar como son:
los grados de dependencia y autonomia, la intendepeia y solapamiento
competencial, la influencia ejercida sobre otrogeleis de gobierno, asi como la
asimetria en las competencias atribuidas o ejexcma las diferentes unidades

constituyentes.

Tomando en cuenta todos los factores para medaltasices de la descentralizacion
en un sistema politico federal, es evidente queesstina tarea compleja que exige un
esfuerzo metodologico cuantitativo y cualitative guermitird una mayor aproximacion

para el entendimiento del funcionamiento de la®sias politicos.

La existencia de diversos sistemas federales oquecitan de distintas formas y poseen
estructuras diversas, nos indica, que si biendeemdralizacién es una propiedad basica
de todo sistema federal, la amplitud de esta pdapieo el grado de ésta- varia en cada
uno de los sistemas federales, no obstante, egdhlee que la descentralizacion

representa un pilar basico del funcionamiento de gistema federal.

5. DESCENTRALIZACION Y REESTRUCTURACION DEL ESTADO

La descentralizacion es un proceso que planteaeg@s#ructuracion de la distribucion
del poder existente, entre los diferentes ambigagothierno de un Estado. Este proceso
parte de la existencia de una concentracion dekmed un ambito de gobierno,
generalmente en el gobierno central, federal conati Las causas que conllevan a la
descentralizacion son diversas, en la practicas éstahan relacionado con diversos
factores que afectan el funcionamiento del Estagoeyhacen necesario llevar a cabo
una redistribucion del poder en el territorio.

La descentralizacion puede definirse como “un wocde reforma del Estado
compuesto por un conjunto de politicas publicas taesfieren responsabilidades,
recursos o autoridad desde los niveles centralesgal@erno a los niveles
subnacionales” (Faletti, 2005). Por el contenidmaturaleza de este proceso, la
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transferencia de poder tiene tres dimensionedigagladministrativa y fiscal, las cuales

estan fuertemente vinculadas.

En términos generales en América Latina la desakzdcion fue vista como un
proceso politico que apelaba a una nueva formaothergar, en este sentido se
consider6 como un medio para alcanzar diversostiotge como profundizar y
perfeccionar la democracia, fortalecer el desarrddisde el ambito local, contribuir a
la equidad ciudadana, disminuir el aparato deldésthacer mas eficiente la gestiéon
publica, entre otros (Montecinos, 2005).

En el caso particular de esta investigacion erést@rincipal es la descentralizacion
fiscal, la cual se define como la transferenciacompetencias de gasto y de poder
tributario del gobierno nacional a los gobiernoBrecionales. Este proceso favorece
gue los gobiernos subnacionales adquieran detedosn@&cursos de poder, ligados al
ejercicio autbnomo del gasto y a la generacioredearsos propios. La descentralizacion
fiscal es considerada una dimension de fundaméngabrtancia para concretar un

proceso de descentralizacion.

A) La descentralizacidbn como categoria analitica da reestructuracion del Estado

La descentralizacion es un fendmeno que ha estadergde en las ultimas décadas en
la agenda politica de diferentes paises, despertahihterés en el ambito de las
ciencias sociales y en especifico de la cienci#tigpmly la economia publica. Como
parte de la reforma del Estado los gobiernos dersig paises llevaron a cabo politicas
de descentralizacion con la finalidad de dar resjaua los complejos problemas que
enfrentaban. En el ambito académico el analisika diescentralizacion ha generado
estudios que destacan sus ventajas pero tambidéms#asiones.

Desde la teoria del federalismo, se expone queudstion de la centralizacion-
descentralizacion es comun a todos los sistem@gcps| sin embargo, en los sistemas
federales esta discusion es trascendental debidacandicion descentralizadora de
estos sistemas (Elazar, 1990). Desde este enflagdescentralizacion sdlo es posible
cuando existen Estados con estructuras piramidabemntro-periféricas, en este caso,
entre la centralizacion y la descentralizacion tekas un continuumde formas. La

relacion entre las unidades es claramente jer&gpior o que queda claro que las
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iniciativas se definen en la cuspide o en el ceyino en la base o en la periferia, esta

relacion se mantiene claramente delimitada.

En los sistemas federales, al conceptualizar tasrélaciones por medio de lineas que
unen las distintas celdas en todas direccionesgvggencia que el tema de la
centralizacion-descentralizacion adquiere una eaamomplejidad y que los efectos de
una accion o una politica concretas son nebulddagdr, 1990:252). De esta manera,
la estructura horizontal y reticular ilustrabasj@ema a través del cual se representaba
el funcionamiento de un sistema federal. La in@écque presuponen los sistemas
federales, esta basada en la existencia de dsstogiotros de poder, que poseen la
autoridad necesaria para participar en la divaasagas, por lo que hipotéticamente no
existe la posibilidad de que se centralice el podier embargo, en la practica los
sistemas federales han tendido a generar cienekenide centralizacion.

Por lo anterior, independientemente de la forma atganizacion politico
administrativa, tanto los Estados federales coradEktados unitarios han impulsado
diversas reformas enfocadas a promover la destizatian, una vez que alcanzaron
niveles de centralizacion que eran vistos comadintés para el buen funcionamiento
gubernamental. La descentralizacion se referiéremos generales a la transferencia
de facultades o atribuciones del gobierno centagiahlos ambitos territoriales de

gobierno (regiones, estados o municipfds).

Varios autores coinciden en que la descentralinadéntro del Estado implica la
transferencia de autoridad, desde un individuoem@@ en el gobierno central hacia
algun otro individuo o agencia que se encuentra eceé&sa del publico al cual esta
dirigido un determinado servicio, con la finaliddd mejorar la prestacion de éste
(Turner y Hulme: 152, 1997).La transferencia de autoridad puede ser de caracte
territorial o funcional. La transferencia terri@resta basada en la necesidad de investir
de autoridad a un nivel mas bajo de la jerarquiddgal de gobierno, con la finalidad
de acercar geograficamente a los proveedoresuslerios de un servicio publico. Por
otro lado, la transferencia funcional se basa etralasferencia de autoridad a una

agencia especializada funcionalmente.

24 Prud’homme, R. (1995), citado en INAFED (2006).
25 Traduccién propia del original.
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Es por ello que Elazar (1990) considera que laatggsalizacion en contraposicion a la
idea federal, implica una jerarquia —una piramidegdbiernos con gradaciones de
poder- que, partiendo del vértice, desciende giathrde hasta la base o bien un centro
rodeado por una periferia. La imagen piramidalaegue domina en la mayoria de
discusiones actuales sobre sistemas de gobiermpartk de esta imagen es posible
identificar los actores que participan en el proa#s descentralizacion y los alcances

de la autoridad que transfiere.

B) Naturaleza y alcance de la descentralizacion

En funcion de los actores que participan en elggoade descentralizacion, es posible
identificar tres tipos de transferencias de augatjdla primera es cuando la
transferencia de autoridad se realiza dentro yedafr estructuras politicas formales
(por ejemplo cuando el gobierno central delegaral#d adicional a los gobiernos
locales); el segundo tipo se trata de una transfexedentro de la estructura
administrativa o paraestatal (por ejemplo, desdéid¢ama central de un ministerio hacia
sus oficinas regionales); y tercera, cuando lssfemancia es desde una institucion del
estado hacia una agencia no-estatal (por ejempbndo una aerolinea paraestatal

nacional es vendida a un grupo de accionistasgws)aTurner y Hulme: 152, 1997).

Uno de los rasgos principales del concepto desaeratcion se refiere a la transferencia
de autoridad desde el gobierno central a una ameesicentralizada. De esta situacion
surge la siguiente cuestion, dicha transferenciautieridad debe ser acompafiada a su
vez de la transferencia de responsabilidad, loicyglica que la agencia debe llevar a
cabo las funciones para las cuales ahora tienadadoLa forma en como se establecen
los mecanismos de rendicion de cuentas a los cdebesa responder la agencia ahora
envestida de poder, permite identificar diferentdpos de procesos de
descentralizacion. Cuando la autoridad es tramsferiravés de delegacion de poder

el mecanismo tipico de rendicion de cuentas soalésiones locales, con las cuales
la poblacién local se convierte en la principabaidiad para fiscalizar el desempefio de
la agencia. Con lalesconcentracionlos mecanismos adicionales de rendicion de
cuentas usualmente se encuentran dentro de larbdiecCuando la autoridad es
transferida aparaestatales u organizaciones publico-privaddss mecanismos de
rendicion de cuentas estan especificados en dotcaomiegales.
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La existencia de diversas politicas que han sidquethdas bajo el formato
descentralizador, ha llevado a que surja un debafecto a cuales realmente pueden
ser consideradas como parte del proceso de descaation, algunos de los elementos
gue pueden ayudar a dar respuesta a esta pregtémaeacionadas con la naturaleza
de la transferencia (dentro de las estructuratigadiformales, dentro de la estructuras
administrativas o paraestatales, del sector puldicsector privado) y el criterio

territorial o funcional en que se basa.

Algunos autores consideran que la “delegacién’ees ¢a transferencia de autoridad a
gobiernos subnacionales, electoralmente resporssabie la poblacion subnacional, es
la Unica forma auténtica de descentralizacion. $damotras formas descentralizacion
estan sujetas a algun tipo de concentracion dea podeanos de un grupo de burdcratas
o de los directores en el nivel nacional y no prewen la rendicién de cuentas en la

forma en como lo hace el proceso de delegacion (idad, 1983; Alderfer, 1964).

Por otro lado, otro grupo de autores considerarajdescentralizacion involucra tanto
procesos de delegacion como de desconcentracionc{iar algunos autores, por
ejem. Turner and Hulme, 1997). En este sentidmtgéan que la descentralizacion
consiste en un proceso de transferencia de pddsi@abitos inferiores de la jerarquia
territorial, independientemente si se trata de iualmle gobierno dentro del Estado o
de un departamento u oficina al interior del ampBpectro de la organizacion. Por lo
tanto, descentralizacidn se refiere a una transtederritorial y no a una transferencia

puramente funcional (Turner y Hulme, 1997:155).

La frecuencia con la que se llevd a cabo la paeaion de empresas paraestatales
durante la década de 1980, llevdé a considerar msteeso como una forma de
descentralizacion. A través de la privatizacion diversas actividades del sector
publico, se reemplazaron las agencias estatalesmaesas privadas o por organismos
no lucrativog®. Este proceso fue denominado por algunos ecor@snysbrganismo
internacionales como liberalizacién econdmica.lBoue la delegaciérdévolution) y

la desconcentracion déconcentration llevadas a cabo como parte de la

descentralizacion llegaron a ser consideradas coracanismos para facilitar la

26 La inclusién de la privatizacion como una formad#scentralizacion es analizada en Rondinelli,
McCullogh y Jonhson (1989).
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liberalizacion y para reducir el papel del Estaai@s que para reasignar autoridad

dentro del Estado.

La amplitud de formas que adquieren los procestedeentralizacion en la practica de
diversos paises, identificados por diversos aut@esentralization, deconcentration,
devolution and local governmegnhace necesario llevar una operacionalizacion del
concepto con base en sus propiedades, para pedesgrrel impacto real que tiene este
fendmeno en la direccion de una sociedad, tan& proceso, como en las estructuras

gue toman las decisiones e implementan las pditica

La descentralizacion ha llegado a ser equiparagemoceso de construccion federal,
lo cual en términos estrictos es incorrecto. Pomiativo, cuando un Estado unitario

lleva a cabo un proceso de descentralizacion n@saeamente estd buscando
transformarse en un Estado federal. Sin biengdelrfdismo y la descentralizacion estan
muy relacionados, no son sinénimos, ya que el &idero se refiere a una forma de
gobierno y la descentralizacion a un locus de decgubernamental (Rowland, 2003).

Considerando una taxonomia sencilla de estrucforasales de gobierno se pueden
identificar, en funcion de las relaciones entxésithnes territoriales subnacionales, dos
formas de gobierno: federal y unitario. Mientrage gconsiderando el locus de las
decisiones de gobierno, se pueden identificar gobsecentralizados, que son aquellos
en los que todas las decisiones son tomadas pgob&trno nacional, y gobiernos

descentralizados, en donde las decisiones gubemale® se toman en las unidades
subnacionales. Esta ultima clasificacion es méaémlica, 1o que provoca que exista un

continuumde tipos.

Es decir, entre la centralizacion completa y lacdegalizacién total, aparecen

diferentes grados de descentralizacion o centcadima “La descentralizacion no

implica que toda la autoridad debe ser transfet@ayobierno central a los gobiernos
subnacionales; en muchas ocasiones el primermeefimciones de caracter nacional
y generalmente posee el poder para redisefart@hsisde gobierno y sancionar a las
unidades descentralizadas que no lleven a cabluhagnes encomendadas”. Qué
tantas funciones son centrales para que el gobreaional las retenga, es un debate

ideoldgico e intelectual que aun sigue latenterf@uy Hulme: 154,1997)

A partir de lo anterior se puede decir que la datsakzacion es un proceso que
experimentan tanto los Estados federados, com&dtmlos unitarios, y que pueden
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existir paises federales con una fuerte centraimadel poder, asi como paises

unitarios con una determinada descentralizacidiedessiones.

Comunmente se usa el término federalismo paraingdea una forma de Estado,
caracterizada por una distribucion territorial detler y formalizada cominmente en
una estructura politico-constitucional. Esta fomheaorganizacion y reparto territorial
del poder plantea una distribucion vertical entiferdntes unidades de gobiernos
asentadas en los espacios territoriales, comunmeeti@idos como gobiernos

subnacionales.

En teoria, un Estado federal, esta estructuradioemiveles: nacional y subnacional;
en este sentido, los ciudadanos transfieren aatbadlos distintos niveles de gobierno,
cada uno de los cuales tienen responsabilidades If@arar a cabo funciones
particulares. El poder con el que cuenta cada guobieesta establecido
constitucionalmente, el trato es igualitario emb® diferentes ambitos de gobierno y
existen meétodos establecidos para resolver cavdlientre éstos. No obstante estas
caracteristicas, en la préctica el federalismadhguirido diversas formas, lo cual
implica que existan diferentes tipos federalismal@dés, 2008).

Teniendo como preambulo las diferencias concemuaatre federalismo y
descentralizacion, y habiendo precisado que edblpogue tanto un Estado unitario
como un Estado federal lleven a cabo un proceslesieentralizacion; en los siguientes
parrafos se analizarA con mayor profundidad la d#éd® econdmica de la

descentralizacion.

a) Tipos de descentralizacion: Delegacion y desautnacion

Los diversos estudios que se han realizado enigelaa los procesos de
descentralizacion identifican diferentes formastmd@sferencias de autoridad a los
territorios. Estos han sido definidos consideraswocaracteristicas principales, a partir
del andlisis empirico de las experiencias que sghesentado en diferentes paises del
mundo. No obstante, es necesario precisar quedafiifacion de las diferentes formas
de descentralizacion, estan presentes las proguestacas normativas y los analisis

empiricos basados en marcos conceptuales desosptiv

La delegacion o transferencia de poder a las ua&ldd gobierno subnacional es vista
como la forma ideal de descentralizacion, ya quderopla el fortalecimiento de la

69



democracia local y la eficiencia técnica. Los goime subnacionales, incluyen los
gobiernos locales, las autoridades locales, ayuatdos, gobiernos provinciales y
gobiernos estatales, varian enormemente en fudei®@u tamafio y poblacion tanto al
interior de los paises, como entre los paisesgstracturas administrativas pueden

variar, asi como las funciones que pueden llexaba cada unidad de gobierno.

El modelo clasico de descentralizacion basada garageso de delegacion contempla
los siguientes aspectos: la existencia de un clegabresponsable de la ejecucion de
un considerable nimero de servicios publicos, coa garantia constitucional de
independencia respecto al gobierno central; losegotis subnacionales deben poseer
su propia hacienda publica, presupuesto y condaloi)icon el suficiente poder para
generar sus propios recursos; debe contar con najmiadependiente de sus recursos
humanos; independencia politica en los procesostoetdes locales; y la
administracion central solamente debe participaracasesores o inspectores externos

y no deben tener un rol dentro de la estructural lde poder.

De manera general, estos serian los objetivosipales a los cuales debe enfocarse el
proceso de descentralizacién basado en la delegagiddentemente este proceso
debera ser gradual, hasta que en los niveles fosaléayan construido la capacidad
para llevar a cabo las funciones descentralizadasla suficiente autonomia. Este
modelo clésico, en la practica, ha sido pobremeestizado, por lo regular ha
prevalecido una considerable influencia y contai parte del gobierno central sobre

los gobiernos subnacionales.

Diversos paises operan con estructuras admingsati que transfieren
responsabilidades para llevar a cabo funciones @n dmbitos territoriales
subnacionales de forma desconcentrada. Es imperpratisar que si bien en estos
esquemas se descentraliza el poder y la toma d&aies desde las oficinas centrales
del sistema administrativo, la transferencia deepab hacia unidades que siguen
siendo responsables ante el gobierno central yani@ lalgin organismo responsable
ante la comunidad local. Por lo tanto, la descomaeidn puede perseguir objetivos
eficiencia técnica permitiendo incrementar la eWatad, pero no la participacion

social.

A pesar de que algunos autores consideran queadeeaite las decisiones en el ambito
administrativo estan basadas en parametros démgstor lo tanto son apoliticas, es
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un hecho que las decisiones de desconcentrar tignesracter politico muy fuerte. En
primer lugar, porque los intereses politicos deges detentan el poder son el asunto
principal, cuando el gobierno central decide transtutoridad a los administradores
publicos, en lugar de a los gobiernos locales. éguisdo lugar, debido a que los
administradores publicos generalmente persigugoljetivos politicos del gobierno
central, como son: el mantenimiento de la estadljoblitica, el bloqueo de los grupos
politicos de oposicion, que las decisiones de lasridades subnacionales sigan las
politicas centrales y monitorean las lealtadegipa$i de los trabajadores publicos.

El disefio de los sistemas administrativiisl administration systemslifieren entre
los paises, considerando sus caracteristicas spesk pueden agrupar de la siguiente
manera (Smith, 1985): (1) Sistemas funcionales,éstos los altos funcionarios
(ejecutivos) representantes de la burocracia éstat territorio, estan encargados de
llevar a cabo funciones especificas relacionadas lagprestacion de servicios de
responsabilidad del Estado central como son: edutasalud, desarrollo industrial,
etc. Se prevé que la coordinacién ocurra como aivel central o regional y no existe
una representacion del gobierno central en eltaenj los sistemas funcionales
enfatizan la comunicacién vertical, la habilidadniéa, la especializacion y la
estandarizacion en la provision de servicios. (8)egha de prefectura integrado: en
este sistema se otorga considerable poder a uesesgante del gobierno central, ya
sea un prefecto o un gobernador. El prefecto esspbnsable del buen gobierno dentro
de su territorio, es el director de todos los skmas publicos dentro del territorio y la
maxima autoridad de la administracion local. Ere esbdelo el establecimiento de
funciones politicas en el terreno administratiimjten la autonomia de los gobiernos
subnacionales. Asi mismo, se enfatiza la coordbmgoor encima de la especializacion
y comunmente el modelo se asocia con tensiones lestcuadros administrativos de
especialistas y generalistas. (3) Sistemas prefdetodesintegrados, se basan en un
prefecto, pero en este caso se deposita menos poaden individuo, que es el
responsable de la coordinacion departamental, peres el director de los altos
funcionarios técnico-administrativos en el teridoEl prefecto puede aconsejar pero
no dirigir a la autoridad local. Este modelo inteldévar a cabo un sistema de gestion

basado en una comunicacion vertical y horizontal.

A lo largo de los diferentes paises, es posiblemis la existencia de los anteriores

tipos de sistemas administrativos, algunos de ed®ncuentran ya consolidados,
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mientras que otros han sido adoptados recientencemte parte de los procesos de
descentralizacion. En este sentido, en muchosgedsos, los gobiernos centrales y
los lideres nacionales, muestran una mayor prefirg@or llevar a cabo un proceso de

descentralizacion a través de la desconcentraniirgar de la delegacion de autoridad.

A patrtir de los dos principales modelos de desaép#icion que se han analizado -
desconcentracion y delegacion- es posible pretasamplicaciones que estos tienen
en la transformacidn de las instituciones y prosege caracterizan el funcionamiento

de un determinado modelo de federalismo fiscal.

b) Las razones de la descentralizacion

Una forma para entender las causas que conllevén descentralizacion es la
identificacién de los propdsitos que la guian. lesagntralizacion puede tener una
finalidad politica: cohesionar la unidad naciondhgilitar la participacion ciudadana;
0 puede tener un propdsito econdmico asociadoefidi@ncia del gasto publico y al
buen funcionamiento fiscal. Estos propésitos gémenate estan fuertemente
relacionados y dificilmente puede explicarse dm#oseparada.

Existen diversos argumentos que han sido emplepds justificar las politicas
descentralizadoras llevadas a cabo en diversoselsigiel mundo. Mas alla de los
aspectos discursivos e ideoldgicos que han envestids procesos, desde la perspectiva
tedrica podemos encontrar valiosos argumentosoa. fena de las fuentes tedricas mas
populares para justificar las bondades de la déstigacion es, la teoria politica
clasica de la democracia liberal que tienes sustemtel trabajo de John Stuart Mill,
resaltando los beneficios en el nivel local y naalpque surgen de la transferencia de
autoridad y la participacion social en las estnagyoliticas formales en el nivel local.
En este sentido se destaca los beneficios en tésndie potenciar la educacion civica
de la poblacion, la formacion de cuadros politidoimistrativos, estabilidad politica,

igualdad politica, rendicion de cuentas y en lsstroiccion de un gobierno receptivo.

Los beneficios que promueve la descentralizaciéiéeninos de mejorar la rendicion
de cuentas accountability y potenciar la receptividadresponsivene$s son
argumentos que han sido retomados en las jusiifites que se hacen desde las teorias
de la administracion y gestion publica en térmidesnejorar la eficiencia técnica en

la prestacion de servicios publicos. Desde estapeetivas tedricas, se minimizado el
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papel de la delegacionddvolutior) y la participacion politica, para enfocarse
principalmente en la delegacion dentro de las drgaiones y la coordinacion entre
éstas; destacando que la descentralizacién petmtjorar el proceso decisional y a
partir de ello incrementar la eficiencia y la efiega en la planeacién local, la

coordinacién inter-organizacional, la experimerdagy la innovacion, motivacion de

los recursos humanos, asi como en la disminucibinatejo operativo en las agencias
del gobierno central, para que éstas se concemnetas politicas estratégicas
nacionales (Turner y Hulme:156-157, 1997).

Desde la perspectiva de la teoria de la eleccidnigad(public choice theonylos
economistas han llegado a conclusiones similarescacde las ventajas de la
descentralizacion. No obstante, las virtudes die$azentralizacién son consideradas a
partir de condiciones como la existencia de “libkeccidon”; la provision de algunos
bienes publicos es econdmicamente mas eficientadouan amplio nimero de
instituciones locales ofrecen estos servicios,apando el gobierno central es el Unico
proveedor; un amplio nimero de proveedores ofrelos @iudadanos mas opciones
para elegir (Rondinelli, McCullogh y Jonson, 1997¢ manera general la teoria de la
eleccion publica plantea que la competencia proeleeficiencia, en este caso, los
beneficios por el lado de la oferta y de la demasestan sujetos al incremento del

pluralismo institucional.

No obstante, las justificaciones que se han vertidsde las teorias politica,
administrativa y econOmica, para justificar las ifpmds promotoras de la
descentralizacion, han surgido diversas criticastmunen como objetivo refutar parte
de estas teorias y desmitificar los grandes beasfigtilizados para promover la
descentralizacion. En primer lugar, se ha plantepgola descentralizaciéon tal como
se plantea desde la democracia liberal, puede Waackas identidades regionales,
intensificar las fuerzas separatistas y crear atdglad politica. Por otro lado, se
considera que la descentralizacion puede propaua una élite local capture las
estructuras descentralizadas y consecuentementatiliae para llevar a cabo sus

propios intereses, mas que para buscar el bendgtimtal de la poblacion local.

El objetivo de alcanzar la eficiencia técnica aésade la descentralizacion, como lo
plantean los gerencialistas (Managerialists), o tuestionado a partir de los
siguientes argumentos: la planeaciéon realizada edetdambito local puede ser

contradictoria con los objetivos de las politicasianales; las diferentes capacidades
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de planeacion que poseen el amplio umbral de guiBelocales puede provocar
desigualdades regionales; la gran cantidad de desdbcales significan un mayor
namero de recursos que deberan ser erogados pevaridinacion administrativa y
revision de cuentas; la falta de recursos humaald&ados provocara que las agencias
descentralizadas sean dirigidas por personal nactago para llevar a cabo las tareas
de la organizacion; las pobreza puede agudizarsaigemas areas y grupos de la

poblacion.

Finalmente, en el caso de las ventajas de la dealizacion que se plantean desde la
teoria de la eleccion publica, éstas se han coestoocon base en la externalidades que
genera en el ambito local, como son: los costo®powbro de impuesto por parte del
gobierno local es mayor cuando se lleva a caboguta unidad en forma independiente,
gue cuando lo cobra solamente el gobierno nacipoalotro lado, los problemas que
se generan por la naturaleza de los bienes pubtoesido no puede excluirse de su

uso a aquellas personas que no pagan impuestos.

Desde una perspectiva normativa las diferentespeetisas tedricas muestran las
ventajas y desventajas que ofrece el proceso demteslizacion, sin embargo, la forma
en como éstas han sido llevadas a cabo en lagaantiestran otra realidad que debe
ser analizada cuidadosamente en funcion de laswagey necesidades pragmaticas,
como son: la respuesta a demandas separatistaasénreligiosas, la necesidad de
fortalecer la legitimidad de un determinado régirneam funcién del propio interés de
quién detenta el poder. Estos analisis se basaramos conceptuales mas descriptivos
gue normativos, como son: el enfoque marxista, maop<stas, teoria de élites, asi
como las mas selectivos marcos del andlisis deigasipublicas, en los cuales el
andlisis de la politica de descentralizacion eggd#mente visto como un instrumento
empleado por los detentores del poder politicaa pantener el control y llevar a cabo

Sus propios objetivos.

El reconocimiento de la separaciéon que existe éogrenfoques tedricos normativos y
los andlisis empiricos basados en un marco coralepkescriptivo ayuda a la
comprension de muchas de las paradojas que senfanesen los estudios de la
descentralizacion. Como son: como las politicasa@tfas a incrementar la autonomia
local pueden generar un mayor control del centtwgldar de mejorar eficiencia en la
gestion puede ser interpretada como una estrafggia reestructurar la politica

(correlacion de fuerzas). Estos cambios puederpesentados y discutidos en el
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lenguaje técnico de la eficiencia administrativdeolos principios constitucionales,
pero en realidad ser el resultado del conflictondlereses entre grupos sociales, que

tienen algo que ganar o perder (Smith, 1985; Turdulme, 1997).

6. EL FEDERALISMO FISCAL COMO ENFOQUE PARA ANALIZAR LA
GOBERNANZA

La inquietud por emplear las herramientas anaditibel federalismo fiscal para el
estudio de la gobernanza surge de una preguntaeghace en el marco de la vision
integradora de las ciencias sociales ¢ es posipleaxel funcionamiento de la accion

gubernativa a partir de la dinamica de la hacignddica?

A pesar del predominio inicial de la ciencia pohltien el estudio de los sistemas
federales, la necesidad de una comprensién masaadgblfendmeno favorecié que

otras disciplinas como la economia desarrollarammanco de analisis que aporta
valiosos elementos en el conocimiento integrafet@dmeno. El estudio de los sistemas
federales por parte de la economia, y en particldda economia publica, dio lugar al
enfoque conocido como Federalismo Fiscal.

El federalismo fiscal es un enfoque tedrico quénseribe en un marco teérico mas
amplio denominado hacienda publica. Esta discigilier@e como objeto de estudio el
comportamiento financiero del sector publico; enges rasgos, la hacienda publica se
dedica a estudiar las actividades de imposiciéasyagdel gobierno (Rosen, 2008%4).

A través del gasto y la imposicion el gobiernodl@vcabo diversas funciones como la
asignacion de recursos publicos, la distribucion lalerenta y la estabilizacion
econdmica (politicas macroecondmicas). En estédeetds funciones de la hacienda
publica resultan de gran interés en los estudite @eonomia publica y del federalismo

fiscal.

El funcionamiento de la hacienda publica ofrece psnorama general del
funcionamiento del Estado. El conjunto de interaiwes entre los diversos agentes
publicos, sociales y privados que son la esendiastgctividades de imposicion y gasto

es un reflejo de la complejidad de los procesagrumentos y alcances de la accion

27 Rosen (2008) considera que “el término de hacigdidica resulta algo equivoco, porque los temas
fundamentales no son financieros (esto es, reladmscon el dinero). Mas bien, los problemas clave
tienen que ver con el empleo de recursos realesesta razon, algunos autores prefieren el titelo d

economia del sector publico o simplemente econpititica”.
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directiva. En este sentido, a partir del estudlduteionamiento de la hacienda publica
se puede generar una amplia explicacion del progelsernativo “gobernanza”. Esta
aproximacion favorecera a la integracion del caomdgnto “del gobierno y su gobernar,
su institucionalidad, su estructura financiera yninilstrativa, su proceso de decision
de politicas y sus practicas politicas” cuestianesAguilar (2006) considera clave en

el desarrollo de la teoria de la gobernanza.

A) Los alcances del enfoque del federalismo fiscal

Las inquietudes generales de la hacienda publispecto a las actividades de
imposicion y gasto, vinculadas a la gobernanzayiaden un interés particular en el
momento que se analizan una estructura hacendaligunisdiccional. Esta situacion
se refleja en el sistema federal norteamericamapdo explica Rosen (2008: 505) “en
Estados Unidos un numero sorprendente de institasiienen capacidad para aplicar
impuestos y tomar decisiones de gasto publico.t&xisas de 87.000 jurisdicciones
gubernamentales: una federal, 50 estados, 3.03#hdos, 19.431 municipios, 16.506
ciudades, 13.522 distritos escolares y 35.356atistespeciales (US Bureau of Census,
200223, p.206). La interaccion entre los estadgs;daporaciones locales y el gobierno

federal juega un papel decisivo en la haciendaigaiestadounidense”.

El estudio del funcionamiento de la hacienda pabiniltijurisdiccional ha dado lugar
al estudio del federalismo fiscal. El hecho de gereralmente se asocie la distribucién
del poder entre gobiernos establecidos en circiptsones territoriales (niveles de
gobierno) a los sistemas federales, ha llevado & ejuestudio de la hacienda
multijurisdiccional se denomine federalismo fisddb obstante, la manifestacion de
esta caracteristica en otras formas de organizgooditico-administrativa no ha

restringido que el federalismo fiscal contemplestldio de estos casos.

El término fiscal se utiliza en su acepcion mas l@anpara referirse al conjunto de
actividades desarrolladas por las administraciqgniddicas (Giménez, 2003). En un
sistema federal, la existencia de mas de un najabierno, y el hecho de que cada
uno de éstos posea el poder necesario para toroeiotes de forma autonoma,
provoca que las actividades desarrolladas pordasrastraciones publicas tengan una
dinamica distinta a la que puede tener el funciceatm de una hacienda publica

unitaria. Por lo tanto, el federalismo fiscal candu interés en el funcionamiento del
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sector publico en paises con varios niveles deegobj y de manera especifica en “las
competencias de los distintos niveles de gobiedadgrma que se relacionan entre si”
(Oates, 1999:1128) el estudio de la relaciones hacendarias que lesgab los
diferentes ambitos de gobierno en un sistema fe{@faz, 2002:392F o relaciones
fiscales (Astudillo, 1999:7).

En resumen, “el estudio del federalismo fiscalrfe@ generalmente en los sistemas
politicos que poseen una real distribucidén vertiell poder para tomar decisiones
econdmicas publicas” (Giménez, 2003:21) o ciertogera para la toma de decisiones
(Rose, 2008:508). Esa es la razén de que los paisesstemas federales se consideren
el principal objeto de estudio de esta disciplBia. embargo, la descentralizacion del
poder experimentada en paises con estructuragiasita el fortalecimiento de las
unidades administrativas territoriales en otrasmém de organizacién politico-
administrativa, han provocado que el federalismedlidirija su atencion a los sistemas

que experimentan estos procesos.

El enfoque econdmico del que parte el federaligswal, hace posible que la disciplina
adopte los planteamientos metodoldgicos de la en@angpublica, utilizando para su
analisis tanto la distincion de entre las activaagublicas (produccion, provision,
financiacion y regulacién), como la Gtil separadi@iMusgrave entre ramas u objetivos
de la hacienda publica (estabilizacion, distribogi@signacion) (Giménez, 2003). Este
enfoque analitico (descriptivo 0 positivo) ha scmmplementado con un enfoque
propositito y normativo tendiente a establecerser&ée “de criterios mediante los que
se podria llegar a definir una distribucion “optindesde la perspectiva econémica, de
las competencias o responsabilidades que habriatgbeir a los distintos niveles de
gobierno (Giménez, 2003:22) o la adecuada distidioudel poder entre los diversos

niveles de gobierno (Rosen, 2008:508).

Generalmente, el punto de partida de los estudibfederalismo fiscal es el esquema
de distribucion de competencias entre los distintesles de gobierno que integran el
sistema federal. A partir de este andlisis se Hlewacabo diversas interpretaciones

acerca del grado de descentralizacion/centralinaqu@ existe en determinado sistema

28 Citado en Rose (1990).

2 Diaz, Flores Manuel (2002) Federalismo fiscaligracion de competencias: una perspectiva tedrica.
Economia, Sociedad y Territorio, enero-junio, blnimero 11. El Colegio Mexiquense, A. C. Toluca
México. pp. 387-407.

77



federal y sus consecuencias en el funcionamienta logcienda publica. Asimismo, se
considera que la distribucion de competencias daatar decisivo en la dinamica de
las relaciones fiscales que se establecen entradianistraciones de los distintos
niveles de gobierno.

A pesar del predominio de la vision econdmica efleatralismo fiscal, éste ofrece un
importante marco de referencia para la teoriaipaliel interés en el estudio del disefio
y funcionamiento de la estructura vertical del@eptiblico deriva de las implicaciones
que tiene sobre la forma en la cual un gobiernoifura. Por lo tanto es posible suponer
que el funcionamiento del federalismo fiscal esaator determinante en los procesos,

instrumentos y alcances de la accion directiva égotnza®.

El vinculo tedrico-conceptual entre el federalidiacal y la teoria federal favorecen el
analisis del fenbmeno de la gobernanza. Existesinmacha relacién entre los principios
econdmicos que sustentan las teorias del fedemliseal y los principios politicos

gue sustenta la teoria federal. Si bien el fedaralifiscal resalta la importancia de la
eficacia y eficiencia econémica como ejes de l&itiscion de competencias fiscales,
la base en la que se sustenta estos principi@sdisttibucion del poder politico entre
los diferentes actores del territorio, esta misns&riducion del poder la defiende el

federalismo como base para mantener la diversidadigidad.

Asimismo, la distribucién de competencias fiscaiesorpora en si misma una

distribucion de poder que afecta el funcionamigleticsistema politico en su conjunto.

El analisis de las estructuras e institucionesdgierminan un sistema fiscal ofrece una
aproximacion a las dinamicas politicas que se éxigatan al interior del sistema

politico, por lo que a su vez pueden ser un reftijola forma de direccion de la

sociedad.

%0 En la presente investigacién se define federalifisoal como el esquema que establece los
lineamientos de la distribucién de competenciagad#o y poder tributario entre los distintos nigede
gobierno y en el cual se desarrollan las relacidiseales entre los distintos actores que confoeia
sistema federal. A partir del estudio del fedenadidiscal se plantea generar una aproximaciondadri
empirica del estudio de la gobernanza fiscal eniddeEe define gobernanza fiscal como el proceso de
direccion (accion gubernativa) a través del cudlesan a cabo las actividades de imposicion yagdset

los recursos publicos en un sistema federal. BHsigepo de direccion de las actividades de la hdaien
publica se caracteriza por la multiple participacde actores gubernamentales pertenecientes a las
distintas jurisdicciones territoriales que integedusistema federal, entre los que surgen un ctmjde
interacciones (relaciones fiscales intergubernaahesit que son necesarias para el cumplimientosde lo
objetivos individuales y colectivos.
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B) La distribucion de competencias o responsabilicdkes

Como se ha venido mencionando una de las preocungescprincipales del federalismo
fiscal es definir una distribucién “Optima”, deskie perspectiva econdémica, de las
competencias o responsabilidades (Giménez, 20083. distintos planeamientos
tedricos que se han realizado en torno a este targertema se exponen a continuacion,
con la finalidad de tener un mayor acercamientmétiodo y objeto de estudio del

federalismo fiscal.

El disefio de un sistema de reparto competenciisefederaciones ha sido una de la
preocupaciones principales de la teoria federabdBeda perspectiva tedrica del
federalismo planteada por Watts (2006), la preocciopgpor definir un listado minimo
de competencias federales responde a un fin eiatatel federalismo; se considera
qgue la esencia de los sistemas politicos federaldisa en reconciliar diversidad y
unidad en un sistema politico unico, atribuyendwesania sobre ciertas materias a las
provincias constituyentes y soberania sobre otlagobierno federal, siendo

respectivamente cada nivel de gobierno responsaldesu electorado.

Es posible matizar algunas diferencias respectmsa principios que guian la
distribucion de competencia en la teoria fedeglfgderalismo fiscal. La teoria federal
pone acento en la importancia de conservar unikegailentre diversidad y unidad;
considerando estos principios, “el gobierno fedarlesita poseer las competencias
necesarias para desempefar su papel en la fedecaon® un todo”. Descentralizacion
y devolucién de poderes, que pueden ser deseahlesasomodar la diversidad
linglistica, cultural, histérica y econdmica o ppodenciar la eficiencia administrativa,
no son suficientes para sostener una federacidhasltas federaciones necesitan un
punto central de lealtad capaz de desempefar efegae aquellas tareas de interés
comun si la federacion desea conservar la confidezsus ciudadanos durante largo
tiempo (Watts, 2006:198).

Desde la perspectiva del federalismo fiscal, laspstencias o responsabilidades que
poseen los diferentes niveles de gobierno se puddedir en dos grupos: las
competencias de gasto y las competencias tribstakiravés del gasto publico y de la
tributacion los gobiernos llevan a cabo los obgivde la hacienda publica
(estabilizacién, distribucion y asignacién). Ereestntido, los estudios del federalismo
fiscal se han enfocado en definir una serie desjmiims econémicos para la distribucion
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de competencias gasto y para el reparto del podrrtario con la finalidad de

garantizar el cumplimiento adecuado de los objstd®la hacienda publica.

El estudio de la distribucion de competencias ensistema federal es un tema
complejo, que requiere considerar diferentes dibnas. Si bien el esquema de
distribucion de competencias, generalmente, estdidiz en una constitucion politica
y otros ordenamientos juridicos especificos, lamejidad de las funciones publicas
hace imposible que los textos legales reflejensietotalidad, la distribucién real de
competencias que existe en un sistema federalaratier dinamico del federalismo
fiscal hace necesario el andlisis de otros mecarsisademas de la constitucion, para
analizar la distribucién de competencias y respuiidades entre los diferentes niveles

de gobierno, uno de ellos es la politica presupuest

Desde la perspectiva normativa del federalismalfjda literatura econdmica sugiere
una division de funciones de gasto e ingreso dogréiferentes ambitos de gobierno
basada en los criterios de eficiencia y equidadrifMe 2000). Esta division de

funciones establecida por el federalismo fiscalingeun marco para orientar los
procesos de descentralizacion. El federalismo Ifiseaaportado tradicionalmente
proposiciones normativas, basadas en criterios antglilos que se podria llegar a

“ A

definir una distribucion “6ptima”, desde la pergpexecondmica de las competencias
o responsabilidades que habria que atribuir a ientbs niveles de gobierno

(Giménez, 2003).

C) La distribucion de competencias de gasto en lesstemas federales

En los que se refiere a los principios para laibistion de las competencias de gasto,
el modelo TMO (Tiebout-Musgrave-Oates) sintetizadaefuerzos tedricos para definir
un modelo optimo de distribucion de competenciasélese defiende la superioridad
del gobierno central para desarrollar, con maypsbilidades de éxito, tanto las
politicas anticiclicas como las redistributivastiampo que recomienda la provision
descentralizada de gran parte de los bienes pébht@xistir en este caso importantes
ganancias de bienestar agregadas” (Giménez, 2B83jorno a este modelo se han
desarrollado importantes discusiones teoricas que fartalecido y precisado sus

planteamientos normativos.
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Generalmente, en los estudios del federalismol fsscaxpone que el cumplimiento de
los objetivos estabilizadores debe ser tarea dadl mle gobierno central (federal,
nacional, etc. La estabilizacion como rama de la hacienda palsgta relacionada
con las tareas necesarias para lograr un niveledenda agregada que genere un
crecimiento estable y reduzca al minimo las odoites ciclicas de la economia
(Giménez, 2003). Estas tareas presentan diversosvanientes de ser realizadas por
los gobiernos subnacionales; en primer lugar, potgwconomia de dichos gobiernos
tiene una elevado grado de apertura y en seguigdo, l[porque el control de la masa
monetaria en circulacion, es incompatible con liatercia de autoridades monetarias
subcentrales (Giménez, 2003:23). Sin embargo, esblpoque los gobiernos
subnacionales jueguen un papel importante en elplommento de los objetivos
estabilizadores, a través de politicas de creatg@mpleos, fomento de exportaciones
y otras actividades economicas. Ademas de consildera@levancia de la participacion
de los actores subnacionales para lograr una ad@cwaordinacion en la

implementacion de otras politicas macroecondmicas.

En el caso de los objetivos redistributivos, lardikrirculacion de individuos vy
mercancias entre las distintas regiones que imtegjraistema federal es factor que
limita la eficacia de las politicas redistributivgse lleven a cabo los gobiernos
regionales, debido principalmente a que las pesspuaden desplazarse a las distintas
regiones para aprovechar los beneficios de lagdigadiredistributivas disefiadas e
implementadas en otras regiones a las que no pegenpudiendo generar una mayor
desigualdad interregional. Por otro lado, la mejeréa distribucion personal de la renta
puede considerarse un bien publico nacional, pajul corresponderia al gobierno
nacional su provision. Finalmente, un tercer arqumes la posibilidad de que las
politicas redistributivas subcentrales pueden tefemtos negativos en la asignacion de
recursos, al poder influir ineficientemente endasisiones de localizacion industrial
(Giménez, 2003:24).

A pesar de gque existe una amplia aceptacion dartpanentos de que el gobierno
central es mas eficaz para llevar a cabo las agsinacesarias para el cumplimiento de

los objetivos redistributivos, han surgido unaesee planteamientos que matizan esta

31 Esto es evidente en el caso de estudios empir@ns son los estudios del federalismo fiscal en el
caso de México (Sobarzo2006, Merino, 2000) y tedrien general (Giménez, 2003; Musgrave (1989);
Oates (1972).
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posicion. Entre los principales se encuentran les plantean que la distribucion
personal de la renta puede considerarse un bidicpdidical; los que destacan que las
acciones publicas generales de los gobiernos sigmades -politicas de ingreso y
gasto- tienen una importante incidencia en la nedigion de la renta; y finalmente,
los relacionados con la importancia del papel dedobiernos subnacionales en la
ejecucion de los instrumentos de la politica retistiva, como son los programas

dirigidos a favorecer el crecimiento del capitaitauno.

En resumen, las competencias relacionadas comwblicniento de los objetivos de
estabilizacion y distribucion, por sus dimensiogedada la movilidad existente de
bienes y personas en el territorio nacional, puseéenealizadas de forma mas eficiente
por el gobierno central. No obstante, algunas i@etiles complementarias pueden
llegar a ser realizadas con singular efectividadgegobiernos subnacionales.

En el caso de la asignacion, cuyo objetivo Ultimaee los recursos reales de un pais
se usen de manera que se maximice el bienestal g@G&menez, 2003:25), los
principales planteamientos destacan la importadeida participacion de todos los
ambitos de gobierno para poder asignar los recupsidicos con base en las
preferencias de la sociedad. Para tener mayodathrespecto al esquema optimo de
distribucion de las competencias de gasto en eltardb la asignacion, es necesario
tener en consideracion las siguientes actividddedlirigidas a la provision de bienes
y servicios publicos, las enfocadas a corregirtefeexternos y las dirigidas a regular
el uso de ciertos bienes privados. Para cada uestae actividades se han vertidos una

serie de argumentos para determinar su adecuadbaudign.

En relacion a la provision de bienes y serviciddipas, existe un acuerdo generalizado
de que en el &mbito de gobierno subnacional exlasterondiciones adecuadas para
lograr un mejor ajuste entre oferta y demanda deds y servicios publicos. No
obstante, este planeamiento ha sido el centroveéesdis discusiones relacionadas con
los factores que inciden en la provision de biegeservicios como son: el
funcionamiento de los procesos de decisidon colectar movilidad interterritorial de
los consumidores, el uso de la imposicién basadal gmincipio del beneficio, las
diferencias en la oferta de bines y servicios potepde los gobiernos subnacionales, y

la interiorizacién de los efectos externos inteagnamentales.
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A pesar del abierto debate existente en torno diskaibucion de las competencias
relacionadas con la provision de bienes y servigablicos, existe un acuerdo
generalizado en relaciéon a “la conveniencia deag nivel de gobierno se encargue
de proveer aquellos bienes y servicios publico®@mbito de beneficios generados
coincida con la mayor aproximacion posible, comrebito geografico sobre el que

dicho nivel gubernamental es competente” (Gime2e@3:26).

No obstante existen bienes y servicios que porasuraleza resulta mas compleja su
asignacion, principalmente cuando los bienes oigesvprovocan efectos externos
positivos asociados; cuando por su importanciaossideran fundamentales y debe
garantizarse una provision minima en todo el t@idt y en el caso de los bienes y
servicios de caracter preferente nacional. “En doestos casos, y pese a que una
correcta delimitacion del area de beneficios padidentificarlos como regionales o
locales, existen suficientes razones para queasuspin quede en manos del gobierno
central o, al menos, exista una provision comparpero coordinada por €I’ (Giménez,
1993:27).

Los efectos externos intergubernamentales tantiiymsscomo negativos generados
en la provision de determinados bienes y servitam, buscado ser interiorizados de
diversas formas, las mas comunes ha sido a t@eéa provision conjunta, la
compensacion monetaria, el reajuste territoridd, gevolucion al gobierno central de
las competencias para su provision. Las dos ultsedsatan de métodos que gozan de
muy poca aceptacion social, mientras que los dasepos, requieren de una estrecha
colaboraciéon y coordinacion entre las unidades guameentales involucradas para
determinar su provisiéon o su cobro. La complejigad representan estas cuestiones en
la practica conlleva, generalmente, a promover datralizacion de los bienes y
servicios que requieran de la colaboracion y caapén como mecanismos de

interiorizacion de efectos externos interguberndaies.

En lo que se refiere a la distribucion de las fanes relacionadas con la regulacion del
uso de ciertos bienes privados, se considera queedcentralizacion de la regulacion
publica del uso de bienes privados encuentra siwipdl argumento en su mejor
adaptacion a las preferencias regionales o locéBgiénez, 2003:27). La importancia
de la coincidencia con las preferencias de lodeeses locales, no garantiza que
puedan aparecer conductas que vicien esta propjgatath practica de actividades

fraudulentas por parte de las autoridades locales.
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Los lineamientos establecidos para la distribualénresponsabilidades entre los
distintos niveles de gobierno, en el ambito de rlavigion, tienen como punto de
referencia los siguientes aspectos: la presenciexternalidades territoriales, la
existencia de economias de escala, el alcancéoti&lridel servicio y el grado de
heterogeneidad de las preferencias de los ciudadancegiones. Todos estos factores
generan importantes argumentos para la promociofa diescentralizacion fiscal,
cuando el gobierno subnacional posee las compatenoecesarias para el
cumplimiento de los objetivos de asignacion (Mer2@00¥2.

Es quizas en el ambito de la provision de biendtigns en el que existe una mayor
controversia en la forma llevar a cabo la distnibnde competencias de gasto, razén
por la cual, los estudios del federalismo fiscal peofundizado en la discusion de las
ventajas y desventajas de la descentralizaciomé&dizaicion de estas competencias.
Los estudios mas importantes son fueron realizado®ates (1972) a través de un
modelo de descentralizacion basado en la existegcizondiciones para el logro de
“correspondencia perfecta” y por Tiebout (1956) atip del planteamiento de

“heterogeneidad de oferta y movilidad”, en ambdsidiss se generan importantes
aportaciones al debate de la descentralizacion ode cbmpetencias de gasto
relacionadas con la provision de bienes y serviclsbos planteamientos se

analizaran posteriormente.

De esta forma, los estudios realizados en el madetdederalismo fiscal representan
una importante referencia para llevar a cabo lailigion de competencias de gasto
en un sistema federal, sin embargo, como apuntz@&m(2003) “la teoria normativa
del federalismo fiscal no proporciona recetas ibla$ ni criterio inamovibles para
distribuir con precision las competencias de gasitre los niveles de gobierno.
Mientras que existen poderosos argumentos a favta dentralizacién de las Ramas
de la Estabilizacion y la Distribucion, aparecemla&n fuertes razones para
descentralizar la Rama de la Asignacion, y en éaidagrovision de bienes y servicios
publicos”. En este sentido el criterio general td@sigue siendo el establecido por

Musgrave (1957) “la esencia del federalismo fisadica por tanto en la afirmacion de

82 Oates (1972) argumenta y pone énfasis en la impcie de la informacion disponible a las autoridade
respecto de las preferencias de los ciudadanosgtéaogeneidad de éstas. Sefiala que por su mayor
cercania a los ciudadanos, los gobiernos locafesdae mejor informacion que el gobierno nacional y
gue el bienestar social puede maximizarse cuandpemnpublico se produce por el orden de gobierno
de menor nivel posible, dadas las externalidadeogomias de escala en la produccion (Merino, 2000)
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qgue debe permitirse que las politicas de la ranh@steervicios difieran entre territorios,
segun las preferencias de sus ciudadanos. Loswagjete las Ramas de Distribucion

y Estabilizacion, sin embargo, exigen una respdlidad primordial al nivel centraf®.
D) Los principios de distribucién del poder tributario en los sistemas federales

La distribucion del poder tributario esta basaddosrprincipios de justicia, equidad,
eficiencia y flexibilidad, y tiene como marco dderencia la previa distribucion de
responsabilidades de gasto. Es decir, si las camgias de gasto relacionadas con las
funciones de estabilizacion y distribucidon -por sasacteristicas especificas- fueron
asignadas al gobierno nacional, las potestadestdrias que inciden sobre estas
funciones corresponderian a este mismo nivel. Desi@deperspectiva se plantea que la
asignacion de potestades tributarias a un detedmimével de gobierno debe ser
proporcional a su capacidad competencial en matierigasto. Este argumento, es
considerado como el principio de equivalencia gadb por Olson (1969), en el que
se defiende la bondad de un cierto equilibrio eekngoder de ingresar y el de gastar
(Giménez, 2003); este equilibrio puede favorecefildencia y responsabilidad en el
manejo de la finanzas publicas por parte de ldsths niveles de gobierno.

Desde la perspectiva normativa del federalismaafjsse ha buscado establecer una
distribucion 6ptima de competencias tributarias dnze llevado a establecer los
siguientes criterios basicos: a) Los gobiernosorees y especialmente los locales,
deberian gravar las bases tributarias que tengaredicida movilidad interterritorial;
b) los impuestos personales con tipos progresivaiseria utilizarse por aquellos
gobiernos capaces de implantar con mayor eficiantianpuesto de base global; c) la
imposicidn progresiva, que esta ideada para asegbjetivos redistributivos, deberia
ser, primordialmente, del gobierno central; d) iapuestos utilizables para fines de
politica estabilizadoras deberian ser centralesntras que los impuestos de los niveles
subcentrales deberian ser estables frente a los;08) las bases impositivas que estan
muy desigualmente distribuidas entre los terrieodeberian ser utilizadas solo por el
gobierno central; y, f) los tributos basados epr&lcipio del beneficio, asi como las
tasas y los precios publicos, son apropiados paedqaier nivel de gobierno
(Musgrave, 1983:2-18).

33 Citado en Jiménez (2003).
34 Citado en Jiménez (2003). A partir de los critestablecidos por Musgrave (1989) se establecio la
siguiente distribucion de tributos: Nivel centiaiposicion sintética sobre la renta, imposiciénrecd
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A pesar de la aceptacion generalizada de losiostptanteados por Musgrave para la
asignacion competencias tributarias, se han lleaachibo diversos estudios en los que
se introducen otras variables que inciden en a@rteplel poder tributario: la movilidad
interterritorial de los factores de producciondiaamica de la gestion impositiva, los
fines de los impuestos (mas alla de la recaudgd@npturaleza de la base impositiva,
entre otro®. Las conclusiones generales se caracterizan fdatizam una fuerte
centralizacion del poder tributario en el gobienagional. Giménez (2003) considera
gue la separacion de fuentes tributarias haciadaaguntan estos criterios, no parecen
el camino adecuado para el moderno federalismadaoedntre otras razones a la
centralizacion que casi inevitablemente supone. temslencias del federalismo,
vinculadas al federalismo cooperativo, ponen deifieato que el establecimiento de
una distribucion rigida de competencias resultaopdactible en un entorno
caracterizado por un complejo y dinamico conjurgdnderacciones que son necesarias

para llevar a cabo diversos objetivos econdmiceaciales.

A pesar de que en los estudios del federalismalfisa existido un gran interés por
definir una distribucion 6ptima de competenciasreeribs diferentes ambitos de
gobierno, en la practica un importante nimero deiéines se llevan a cabo de forma
compartida. La concurrencia en el federalismo fis® ha vuelto una necesidad
inminente, que se superpone a los principios difgien los modelos 6ptimos, la
dinamica del federalismo moderno, hace necesar@haurrencia de los distintos

niveles de gobiernos para llevar a cabo las fursale la hacienda publica.

El federalismo cooperativo ha dado lugar a la dgfn de nuevos principios de
organizacion vinculados a la 1) asignacion Optirmacdmpetencias, 2) delimitacion
Optima de competencias, 3) combinacion 6ptima degpetencias, 4) subsidiariedad, 5)
representacion optima de contribuyentes y benefisiay 6) Reparto equitativo de la
carga (Biehl, 19895.

En el contexto actual del federalismo, Giménez B2Qflantea que para lograr una
estructura federal “6ptima”, el acento no ha deepsa tanto en los criterios para

gasto, imposicion sobre los recursos, tasas. Niagibnal: Imposicion sobre la renta de residentes,
imposicién sobre la renta de no residentes, impssnbre productos, recaudada en destino, imgwsici
sobre recursos naturales, tasas. Nivel local: imfwssobre la propiedad, imposicién sobre las m&sj
tasas.

3 Richard Musgrave (1983) establece las bases patistribucion éptima de ingresos, a partir de la
definicion de seis criterios basicos, véase Gimépea3s), pp. 30-32.

36 Citado en Giménez (2003:33-34).
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distribuir rigidamente las competencias tributalyagde gasto entre los niveles de
gobierno como en: potenciar la flexibilidad de la®laciones fiscales
intergubernamentales; conseguir un buen funcionamige las instituciones politicas
gue son relevantes para el logro de una mayorcgetion, negociacion y acuerdos;
establecer un buen sistema de compensacion desédernos intergubernamentales;
y dar la maxima informacion y transparencias adaponsabilidades de cada nivel. Por
lo cual, afirmar la existencia de un modelo “6ptingainico de distribucion de poder
tributario y de gasto es muy complejo, debido ahdiismo de las relaciones politicas
y sociales que hace necesario un continuo ajustéaPmotivo, valorar una estructura
determinada de sistema federal, implicaria conaidet desempefio de multiples

factores que determinan la eficiencia y equidadsie.

Los cambios que se presentan en el funcionamiestederalismo fiscal producto de
las dindmicas caracteristicas del federalismo qatige hacen posible considerar otros
enfoques de analisis que pueden ser de utilidaa lpamejor comprension de los
fendmenos fiscales. La dificultad para establecampetencias exclusivas y la
existencia de un mayor numero de competencias atioge supone un reto a los
tradicionales esquemas de analisis del federalfssnal. “El incremento de la toma
colegiada de decisiones esta en funcion de la ikeckgue, en el seno de sistemas cada
vez mas complejos e interrelacionados, obliga at@ouerdos conjuntos o a coordinar
mecanismos en un numero creciente de campos (El®90:262). De esta forma, los
fendmenos que se presentan en el funcionamierts déstemas federales y que estan
siendo de interés en los estudios de la gobernaewzm de gran utilidad en los futuros

analisis del federalismo fiscal.

E) La descentralizacion fiscal como un proceso dédderalismo fiscal

Los planteamientos tedricos del federalismo fisgadrtan valiosos elementos para el
analisis del fendmeno de la descentralizacion, aieema especifica desde este enfoque
se plantea que una adecuada distribucion de congietegasto/ingreso) favorece una
mayor eficiencia y eficacia para el cumplimientolale objetivos generales del sector
publico. En la préactica los procesos de descenti@thin se han llevado a cabo, en

muchas ocasiones, obviando la importancia de losipros basicos para una optima
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distribucion competencias y los objetivos que naotiel proceso, siendo éstos una

importante referencia.

Para la economia publica la discusién de la desadgaicion fiscal gira en torno a los

alcances de este proceso en el logro de eficigneguidad en el funcionamiento de
una hacienda multijurisdiccional. “Desde la optam la economia del bienestar, la
cuestion consiste en saber si con un sistema tizatta es mas probable hacer maximo

el bienestar social que con otro descentraliza@bcontrario” (Rosen, 2008).

Como se ha mencionado uno de los debates prinsipalia disciplina del federalismo
fiscal ha sido la tension entre centralizacion gogatralizacion del poder fiscal. Los
diversos estudios del tema se han enfocado erzankds ventajas y desventajas de la
descentralizacion fiscal, principalmente en rela@das funciones de asignacion, toda
vez que existe un acuerdo generalizado respeetsw@pkrioridad del gobierno federal
en las ramas de estabilizacion y redistribuciéra telas aportaciones mas importantes
fue desarrollada por Oates (1972), quien definanadelo en el que establece las
condiciones que deberian cumplirse para que sa siempre una clara superioridad
en la provision descentralizada. El modelo denodurde “correspondencia perfecta”
se basa en los siguientes supuestos a partir deubles resulta mas eficiente la
provision descentralizada de un bien o servicioexdiste una autoridad para cada
subconjunto de poblacién sobre el que se puedeidefi area de beneficio de un bien
publico; 2) la revelacion de preferencias, indialhs y colectivas, es perfecta; 3) las
decisiones publicas generan una oferta que coireidetamente con las demandas
sociales; y, 4) existe perfecta correlacion entreeficios de los bienes publicos y pagos

tributarios de cada individuo.

A partir de la existencia de la correspondencidepta, Oates (1972) demostraba la
validez del teorema de la descentralizacion, el establece que “si los costes de
provision son iguales para el gobierno centralra ji@s gobiernos regionales y locales,
siempre es mas eficiente, o al menos igual decefiej (en cuanto bienestar social), la
provision local (ajustada a los niveles demandawodos residentes-contribuyentes-
beneficiarios), que la provision uniforme centratla, cualquiera que sea el nivel de
ésta (Giménez, 2003:28). Este teorema ha genenaplooa debates y se ha constituido
como una importante referencia tedrica en los pae descentralizacion en la

practica.
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Otra de las aportaciones teoricas mas importaeldediralismo fiscal en el debate de
la descentralizacion esta relacionado con el “Modeel Tiebout”, en éste se establece
que la provision eficiente de bienes publicos lesapuede lograrse mediante la
heterogeneidad de la oferta (los diferentes mergisbidnes y servicios y su
financiacion). A partir de la existencia de difdemnopciones en la provision de bienes
y servicios, y de una movilidad total de los indivos para fijar su residencia en una u
otra localidad -votacion por los pies- es posibigar una provision éptima de bienes
y servicios publicos. Las principales criticas Enpeamiento de Tiebout estuvieron
relacionadas con los supuestos de los que partedtlo, sin embargo, ello no ha

restado meritos a las aportaciones que hace aledébda descentralizacion fiscal.

Del analisis de la teoria de la descentralizacigtim@ que se ha desarrollado en la
economia publica, se han desprendido diversasusiaoks acerca de las ventajas y
desventajas que representa la descentralizaciamsid&sando las desventajas de la
descentralizacion, entre las razones por las qusisiama descentralizado puede
conducir a una asignacion ineficiente de recurgosrguentran las siguientes: a) la
generacion de externalidades (positivas 0 negatigaando un bien publico destinado
exclusivamente a los miembros de una comunidadaageotras comunidades y estos
efectos no son tomados en cuenta, se provoca igmae®n ineficiente; b) cuando el
coste de un determinado servicio disminuye al mergar el nUmero de usuarios se
considera que existen economias de escala envasiprodel bien publico, cuando la
provision del bien publico esta descentralizadte és produce de forma individual
restringiendo en numero de usuarios al tamafio dentaunidad, lo cual provoca que
los costes por usuario sean mas altos de lo nézesampide que los usuarios se
beneficien de las economias de escala; c) sistBstates ineficientes, generalmente
es poco probable que los impuestos aplicados poucimades descentralizadas sean
eficientes desde el punto de vista nacional, graimente por la movilidad del capital
y por la competencia por atraer inversiones qustexie entre regiones, en esta
situacion cada region podria aplicar una imposigée puede ser eficiente para ésta,
pero que en términos nacionales sera ineficientd) guando la recaudacion de
impuestos esta descentralizada, cada comunidad Hewabo la recaudacion de
impuestos de forma individual, impidiendo aproveckaonomias de escala que

pudiesen surgir al utilizar recursos e infraestmecen comun.
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Ademas de las desventajas, en términos de efiaiamtisistema descentralizado puede
generar problemas de equidad, esta situacion sepiizipalmente a la movilidad de
las personas entre regiones y a las limitacionesla® que cuenta los gobiernos
regionales para promover una redistribucion déejlzerza.

En el caso de las ventajas de la descentralizasgdargumentos son diversos. Rose
(2008) expone los siguientes: a) en un sistemaralatdo la oferta de bienes y
servicios tiende a ser estandarizado, se ofreweseho nivel de servicios a lo largo de
todo el pais, sin tener en cuenta el hecho de apigustos de las personas pueden
diferir, bajo un sistema descentralizado, las pgs@on gustos similares respecto a los
bienes publicos pueden reunirse, de modo que lmsiidades puedan proveer los
tipos y las cantidades de bienes publicos desqautosus habitantes. En este caso, se
considera que la mayor proximidad a las personé&ssdgobiernos locales les hace més

sensibles que el gobierno central a las preferemigdos ciudadanos.

Por otro lado, en un pais grande los costes da@byeprocesar informacion sobre los
gustos de todos los ciudadanos son muy elevadodo panto, cuanto mayor sea la
variedad de las preferencias en un area determinsar sera el beneficio de que la
toma de decisiones en dicha area sea descentegllzaen un sistema descentralizado
la posibilidad de elegir entre comunidades quecefiediversos niveles de servicios
publicos, representa un estimulo para la competemtiergubernamental. La
posibilidad de que los ciudadanos puedan despklazaguellas regiones que ofrezcan
una mejor gestion publica, puede actuar como uaninm para que los gestores
publicos produzcan mas eficientemente y sean nréshdes a las demandas de sus

ciudadanos.

Asimismo, existe alguna evidencia de que, cuants de&centralizado es el sistema
fiscal de un pais, mas reducida es la posibilidadarupcién en su sector publico
(Fisman y Gatti, 2003¥; finalmente, en los sistemas descentralizadosrssidera que
existe un ambiente mas propicio para la experineéria innovacion en el caso de los
bienes y servicios provistos localmente, debidaggpalmente al amplio abanico de
soluciones que ofrecen los diversos gobiernos dscahte las problematicas que se
presentan. Un sistema de gobiernos multiples awmast posibilidades de que se

busquen nuevas soluciones a los problemas (Ro368).2

87 Citado en Rosen (2008: 518).
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Cada una de las ventajas de la descentralizaciélizatias anteriormente estan
relacionadas con el funcionamiento de los sistdederales y en especifico como lo
llustra Rosen con el caso del funcionamiento deérf@ismo fiscal de los Estados
Unidos. Y se concluye, que es evidente que unnseéstetalmente descentralizado no
puede hacer maximo el bienestar social, “la efagerequiere que aquellos bienes con
efectos externos que afectan a todo el pais senmiren desde un nivel federal; por
otro lado, parece apropiado que los bienes publamaes se suministren localmente
(Rosen, 2008:519).

Si bien existe un amplio acuerdo respecto al swtnonde bienes publicos nacionales
y locales, el debate persiste respecto a los bigne por su naturaleza dificilmente se
pueden encasillar en algunos de los dos gruposesciém, es decir aquellos bienes
publicos que sin tener alcances nacionales, tiefiectos externos a su comunidad
local. Es este espectro de asuntos publicos ellgliggar a una particular dinamica en
la gobernanza fiscal, caracterizada por una complefl de relaciones fiscales

intergubernamentales.

El grado de descentralizacion o no centralizadgmaf que existe en un sistema politico
puede ser considerado un importante indicador fteri@a de gobernanza existente, en
la medida que a través de la descentralizaciorosiblp promover el fortalecimiento
de diversos centros de poder, la distribucién dersms politicos y financieros, la
rendicion de cuentas, la relaciones fiscales integgnamentales, la incorporacion de
nuevos actores publicos, privados y sociales, asttee valores que dan forma a la

gobernanza.

La distribucion de poder analizada desde la petisppedel federalismo fiscal enfatiza
la participacion de los actores gubernamentalés,déstribucion de poder estd basada
en un reparto de competencias que resulta adedeade punto de vista de la eficiencia
y la equidad; desde una perspectiva politologica, pesible apreciar que una
determinada estructura fiscal puede favorecer -oladncorporaciéon de diversos
actores politicos (publicos, privados, sociales,) &n el disefio e implementacion de
politicas publicas, lo cual convierte a la variafideal en una importante referencia

para el estudio de los procesos, instrumentosaneés de la accion directiva.
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a) Las relaciones fiscales intergubernamentaless&lma de transferencias fiscales

Uno de los temas mas relevantes en el estudiedetdlismo fiscal son las relaciones
fiscales intergubernamentales, mientras que en stldi®@ de las relaciones
intergubernamentales un tema central son las oslasifiscales, es decir desde ambos

enfoques la relevancia explicativa de uno y de esronutua.

En el caso del estudio de las relaciones intergaipeentales, en el trabajo de Wright
(1997) se hace evidente que para entender éstascesario analizar las estructura
fiscal del Estado; desde es bastante amplio y spiéela distribucion de los ingresos
y los gastos como elementos centrales para comgriEsdpautas pasadas y la dinamica
actual de las relaciones nacionales-estataleselocal pesar de la importancia que
otorga a las relaciones fiscales, Wright hace Ipigcan que si bien las relaciones
fiscales son necesarias para entender la dindmiksdRIG, no son suficientes debido
a la importante sustancia politica de éstas, quauahas ocasiones no se refleja en el

ambito monetario.

Agranoff (1997, 2002) considera a las relacionssafes intergubernamentales desde
dos perspectivas, como marco de andlisis de layR&Eno un instrumento de las RIG.
La importancia de las relaciones fiscales estawaua al funcionamiento financiero
que experimentan los sistemas de gobierno intendiggretes. Se ha observado, que
generalmente los gobiernos centrales tienden aeotnac gran parte del poder
tributario, lo que favorece a la concentracionagerecursos financieros en este nivel.
Por otro lado, los gobiernos subnacionales haniadgwada vez mas competencias y
no poseen las fuentes de recursos financieros amgepara financiar sus necesidades
de gasto. Ante esta situacion los gobiernos cestrgilizan diversos mecanismos para
transferir recursos a los gobiernos subnacionatssableciendo un sistema de
trasferencias financieras que se convierte en eleaude las relaciones fiscales

intergubernamentales.

El sistema de transferencias financieras tiene itaptes repercusiones en el
funcionamiento del sistema politico; si bien, sacidn esencial es econdmica, las
implicaciones en la dinamica politica es relevastdre todo al ser determinante en el
marco de relaciones que se establecen entre lm®sacubernamentales involucrados.
Por ejemplo, cuando el gobierno central establestermhinados controles al gasto
publicos de los gobiernos subnacionales o estalolieeetrices para la ejecuciéon de
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programas a través de la transferencias fiscalesedie sentido las transferencias
fiscales seran determinantes del tipo de interdig@sia politica que se establezca

entre los diferentes niveles de gobierno.

Desde la economia publica el andlisis de las waiasi fiscales intergubernamentales
tiene especial importancia ante la necesidad adverdos desequilibrios fiscales que
surgen en el funcionamiento del federalismo fisEadesequilibrio mas comun en un
sistema fiscal esta relacionado con la diferen@aataria que surge entre los ingresos
generado en un nivel de gobierno y los gastoszagds. Se considera que existe un
desequilibrio vertical cuando uno de los niveles glibierno -generalmente el
subnacional- no posee los ingresos suficientesafevatar sus necesidades de gasto.
En sentido contrario, se considera que existe itugcgdn de equilibrio vertical cuando
los diferentes niveles de gobierno son simultane&nautosuficiente¥ Giménez
(2003) plantea que “si las situaciones particuldeegautosuficiencia para un gobierno
son excepcionales, las de equilibrio vertical smtidlamente inexistentes, y lo habitual

en los paises federales es la presencia de dekequikrtical”.

Otro desequilibrio que experimentan los sistensxsfes es el desequilibrio financiero
horizontal. Este se genera cuando existen difexsmitre las regiones respecto al nivel
de autosuficiencia que posee cada una de ellagpgando que existan diferencias
interterritoriales. Este equilibrio, en sentidoriesd no exige igualdad entre ingresos
propios y gastos no financieros, como lo hace allibgo vertical. Al comparar las
situaciones de las regiones, lo Unico que reclamme todas ellas estén igualadas, que
no existan diferencias interterritoriales. El optiohel equilibrio financiero horizontal
es la igual absoluta de situaciones relativas dogegobiernos de un mismo nivel
(Giménez, 2003:71).

Para resolver los desequilibrios fiscales los imsantos mas comunmente utilizados
han sido las transferencias intergubernamentalegsid ha llevado a que se constituyan
como el instrumento mas importante de las relasidiseales intergubernamentales.

Generalmente cuando en los estudios de la ecormibiaca se habla de relaciones

38 La autosuficiencia se refiere a una situacionnéptde un nivel de gobierno en la que se logra
simultaneamente total autonomia y suficiencia finena, a partir de esta situacion es posible infari
existencia de un equilibrio financiero. La autonamsta relacionada con una situacién en la queseh n
de gobierno obtiene todos sus ingresos no finaoximediante el ejercicio de su poder fiscal y endi
que recibir ayudas de ningun tipo. Mientras qusuciencia se refiere a una situacion en la qse lo
ingresos no financieros totales de un nivel deeoibi, son iguales al total de los gastos no fieaos

de éste.
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fiscales intergubernamentales, se refiere al sestele transferencias fiscales, su

estructura y funcionamiento.

Las transferencias de un nivel de gobierno a atnesprincipal sistema de intercambio
de recursos fiscales en un sistema federal (R&368:533) y son una fuente muy
importante de ingresos para los niveles subna@endé un gobierno. Desde una
perspectiva positiva las transferencias represemamportante componente de los
sistemas fiscales, mientras que en la practidadasferencias se han constituido como
un importante instrumento para resolver una seriprdblemas que se presentan en el
funcionamiento del federalismo fiscal. Con las $farencias fiscales, “los sistemas
federales desvian con claridad la naturaleza deproklemas hacia la garantia de
suficiencia financiera. En este ambito son inelleditos compromisos y la negociaciéon
politica, en cuyo transcurso se definen buena mhrtlos principales elementos del

sistema de nivelacion que se va a emplear” (Gim&af3: 95).

Entre el conjunto de transferencias de las queodeplos gobiernos para resolver los
problemas fiscales que enfrentan es posible idemtiflas siguientes: 1) las
transferencias no condicionadas de fondos dessnadofuncionamiento de los
gobiernos subnacionales; 2) las subvenciones equél@ de amplio propdésito,
dirigidas a actuaciones en areas especificas sesiad de desglosar el gasto; y 3) las
subvenciones nacionales con un propdsito restingidas que se especifican las areas
a las que se destinaran, estando sujetas a cantegiges estrictos (Agranoff, 1997:
133).

Las transferencias fiscales se puede clasificturesion de diversos criterios, en primer
lugar, segun el grado de libertad con que el gobieeceptor puede disponer de los
recursos transferidos, éstas pueden ser condi@enad incondicionadas. Las
transferencias condicionadas también se denomoran especificas o selectivas y las
incondicionadas como generales o no selectivas.oRorlado, en funcién de su
estructura pueden existir transferencias globa&ledloque, a tanto alzado o de suma
fija, cuando la transferencia consiste en una stonareta de dinero; y transferencias
graduadas, compensatorias 0 porcentuales, cuartdeniferencia consiste en cierto
porcentaje que se aplica a un valor determinadan@u se trata de transferencias
graduadas y el gobierno que transfiere los recuestablece algun tipo de restriccion
o limite a la cantidad que desea desembolsar, gstdenominan transferencias con

limite, con tope o de fin cerrado. Cuando taleficesones no existen, se denominan
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transferencias sin limite, sin tope o de fin abie@ombinando todos estos elementos,
tal como se hace en el cuadro siguiente, podenadifidar seis tipos basicos de

transferencias o subvenciones: incondicionadagjiciemadas, globales, graduadas,
sin limite o con limite (Giménez, 2003).

En el andlisis de los sistemas de transferengaaléis otras variables que se utilizan
comunmente para su clasificacion son en funciorladeuantia global a repartir:
discrecional y formulada; y en funcién del sistateaeparto: discrecional o formulado.
En funcién de la forma en como se determina su t@aapodemos encontrar
transferencias discrecionales, cuando la cantidadsferida no esta vinculada a
ninguna variable, sino que depende de decisionbiraaias o negociadas; Vv,
transferencias formuladas, cuando la cuantia afeanestéa ligada a otra magnitud y
su calculo se realiza mediante algun tipo de féamMientras que en funcion del
proceso que se siga para determinar a quién se tvansferir los recursos (sistema de

reparto) pueden dar lugar a mecanismos formuladiiscoecionales.

Al analizar un sistema de transferencias fiscatesueconjunto es posible identificar
los diferentes tipos de transferencias que exigtste, analisis sera determinante para
entender la naturaleza de las relaciones fiscateggubernamentales que se presentan
en un sistema federal y para poder valor sus \sntadesventajas. Mas alla de las
cifras y cantidades que éstas representan, susiegapies cualitativas seran
determinantes para entender la dinamica politidasdéema fiscal y para buscar

soluciones a los multiples problemas en el funaiaeato de los sistemas federales.

7. LA GOBERNANZA COMO UNA TEORIA PARA ENTENDER EL
FUNCIONAMIENTO DEL FEDERALISMO

La gobernanza entendida como una teoria preocypmadas formas y los problemas
de la direccidn social y politica, en las diverstapas de su desarrollo, ha buscado
resolver las insuficiencias explicativas frente aarealidad observable (Mayntz,
2005:96). La direccién social y politica de lostesisas federales se caracteriza por
experimentar continuos cambios en sus procesostrycegas, producto de las
tendencias que enfrenta en la actualidad. Al igue otras formas de organizacion
politico-administrativa, el estudio del federalismemanda de nuevos enfoques
cognitivos que permitan explicar los cambios guygeexenta y los retos que enfrenta.
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En este sentido, la teoria de la gobernanza selp@stimo una perspectiva cognoscitiva
que puede contribuir a generar un conocimientogratede la realidad que

experimentan los procesos de direccion social fipalen los sistemas federales.

En los siguientes apartados se pretenden expanelcknces y limitaciones de la teoria
de la gobernanza con la finalidad de generar ucortadrico que coadyuve a mejorar
la comprension del funcionamiento del federalisimsoal, el cual se caracteriza por
experimentar cambios en los esquemas relacionaedaydistribucion del poder en el

territorio, que dan pauta a formas de direcciderattivas, horizontales y cooperativas
entre los diferentes niveles de gobierno. Estaueu@ es posible apreciarla en la
dinamica que siguen las relaciones intergubernateeniy la descentralizacion que

experimentan los sistemas federales.

De esta forma el federalismo se presenta comombgtestudio para la teoria de la
gobernanza, al igual como lo han sido los diversambios experimentados en el
Estado moderno, las redes de politicas publicasay recientemente la integracion

europea Y las formas de gobernacion que emergela ghobalizacion.

A) La definicién del concepto gobernanza

El concepto de gobernanza no es estrictamente ngasoorigenes datan de mucho
tiempo atras. Desde el siglo Xlll tanto en frandéglés, portugués y espafiol, este
sustantivo era usado simplemente como sinénimmbdego (Hermet: 41-42, 2008).
Pero el significado actual, que es el que realmeoseinteresa, tiene una historia mas
reciente. Cronoldgicamente puede ubicarse a fimds déecada de 1930 bajo la forma
de gobernanza de empresa; posteriormente en 188adkptos de la democracia
participativa en su version progresista, utilizancencepto de gobernanza en sus
estudios de los movimientos sociales urbanos yasledeologias autogestionarias de
los aflos 1960 y 1970 (véase el estudio de Shmit®&]). Unos afios después pero
desde una perspectiva ideoldgica totalmente distidbs especialistas de la
modernizacién de la gestion publica, preocupadas|gaacionalidad econémica
comenzaron a utilizar esta nocibn como parte déukeva Gestion Publica. A finales
de la década de los ochenta el concepto alcanzamayar divulgacion, cuando
organismos internacionales como el Banco Mundialtlbzan para referirse a los

programas de ayuda al desarrollo (Agere, 2000qUuEZAs a partir de ese momento
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cuando la academia retoma el concepto con mayerdu®espués de un amplio

proceso de debate académico, el estadio ultimt@ adopcién del concepto por los

actores de los procesos de unificacién contineatala practica, por los eurécratas de
Bruselas en el proceso de emergencia de la Contisidopea (Hermet, 2008).

La palabra en inglés Governancé ha sido traducida al castellano como
gobernabilidad, gobernacion y gobernanza; cadaudmdn implicaba una
interpretacion distinta. Los contenidos y significa otorgados al concepto, han
generado diversas dificultades en su analisis.

La dificultad que reviste la nocion de gobernamzaes privativo de la traduccion que
se hace al castellano, de manera general el odgkeproblema puede deberse a la
diversidad de usos que se le ha dado a esta n&ibien hay un acuerdo generalizado
del surgimiento contemporaneo del concepto de gaben, algunos autores
consideran que las fuentes inmediatas contempadlecia idea actual de gobernanza
proceden de universos multiples, enredados y lgdaems, sin vinculo las unas con
las otras y a veces antindmicas (Hermet: 42, 20@3)o es posible corroborar si se
considera que entre las diversas aplicacionesatelepto no existe relacion alguna,
como es caso de la gobernanza planteada por ebBdunndial (Agere, 2000) y la
gobernanza europea (Prats, 2005:170-171), lo austibuye a la indefinicion del

término.

A pesar de la complejidad para definir el concepiicgvidente relevancia para explicar
la realidad politica y social contemporanea, haagesario continuar con la tarea de
establecer una definicidon que permitan ir precieasud contenido y que dé cuenta de
los cambios que se presentan en los procesosatidin de la sociedad. El uso del
concepto gobernanza es pertinente en la medidaioues para identificar y fijar la
atencion en los cambios claves en los gobiernaskest, asi mismo, se centra en el
replanteamiento del Estado y en la pluralizaciénladéormacion de la decisiones
publicas (Rhodes, 2008)

El Diccionario de la Real Academia de la Lenguagtagido algunos de estos cambios
en la acepcion del concepto de gobernanza al dafcomo“el arte 0 manera de

gobernar que se propone como objetivo el logro melesarrollo econémico social e

% Citado en Cerrillo (2005).
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institucional duradero promoviendo un sano equibbentre el Estado, la sociedad

civil y el mercado de la economia”

Segun Aguilar Villanueva (2006), -quien en su diaee un recorrido por los diferentes
significados de este término para explicar su eidfy- el concepto de gobernanza fue
en gran medida producto de investigadores académyjge trataban de registrar los
cambios que tenian lugar en sus paises sobre larmde hacer politica, de hacer
politicas publicas y de administrar los serviciablitos®. Los primeros estudios sobre
la gobernanza se enfocaron en observar los camgbi®se experimentaban en las
formas tradicionales de gobernaciéon en Holandagsqtaises de Europa occidental
(Kooiman, 1993). En este contexto se observabdagg@bernanza tomaba una forma
mas descentralizada, asociada con otros agentkastg reticular, en lugar de la
tradicional forma piramidal o vertical de gobernar.

En este escenario, la gobernanza fue concebida aomforma nueva y diferente de
gobernar caracterizada por la interaccion entrepluralidad de actores, las relaciones
horizontales, la busqueda del equilibrio entre pqulgblico y sociedad civil y la

participacion en el gobierno de la sociedad enmgéngno de un Unico actor, se éste

politico, economico, social y cultural (Cerrilld@5:13).

El concepto de gobernanza, particularmente cuaadeoabla de nueva gobernanza,
comenzo a utilizarse para referirse al procesdajseciedad contemporanea sigue para
definir sus valores y objetivos de convivencia yrdinarse para hacerlos reales;
caracterizado por incluir y valorar las formas dwarganizacion y autogobierno de la
sociedad en razon de su real o supuesta prodwdiyidtilidad y que éstas se eslabonan
con las actividades de la direccibn gubernameidakual adquiere naturalmente
perfiles mas horizontales, interactivos y asocieiv

De las definiciones que existen es posible resgogr la gobernanza se refiere a un
proceso de direccion a través del cual diversosrestpublicos, sociales y privados
definen los objetivos comunes y establecen los m&ues para alcanzarlos. La
gobernanza podria ser un sinébnimo de la palabrargabién en la medida en que ésta

tltima se desvincule de su contenido exclusivamesgtatista y reconozca la

40 En este sentido, Peters y Pierre (2005) comemtarlacion a los factores que han llevado a que el
concepto gobernanza haya cobrado tanta importanedps politélogos llevan tiempo buscando teorias
que puedan recoger los cambios significativos emtlrno estatal y den la respuesta del Estadchagli
cambios.
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importancia de otros actores en el proceso deailinecLa gobernanza se trata de un
proceso de direccion sociopolitica o de gobiernerattivo (Kooiman, 2005:58) en

donde los actores tanto publicos como privado$kesten los acuerdos para solventar
los problemas sociales o crear oportunidades. ritasaicciones amplias y sistémicas

(Kooiman, 2005) son asi un rasgo fundamental del&rnanza.

El concepto de gobernanza como ha sido definiddogrestudios recientes hace
referencia al proceso de direccion de la sociebasado en un gobierno interactivo.
Esta definicion tiene su origen en una nocion leagie “direccién” que sera

fundamental para entender la relevancia del concaptel andlisis de los fenomenos
politicos. La teoria de la gobernanza ha tenidoccaotneto central de andlisis las
acciones directivas, en sus origenes se enfocablaseacciones directivas de las
autoridades publicas (Mayntz, 2005) y en la adatladlien las acciones directivas del
gobierno interactivo (Kooiman, 2005). Gobernanzaste sentido tiene su raiz en la

nocion de direccién y mas en concreto en el cargcbeesal de la direccion.

La esencia del concepto de gobernanza sigue slanaticion de direccién, sélo que
este proceso tal como lo describe el nuevo concdpt@obernanza refleja una
complejidad distinta a la existente en las fornraslitionales de gobernacion. El
concepto de gobernanza se utiliza ahora con fre@eara indicar una nueva manera
de gobernar que es diferente del modelo de copgr@dirquico, un modo mas
cooperativo en el que los actores estatales gaaticdn redes mixtas publico-privadas
(Mayntz, 2005). En este sentido la teoria de leegmdnza resulta de gran utilidad para
analizar los procesos de direccion que caractegkzmcionamiento del gobierno, en

donde la complejidad a la que se hace referentadatsente.

B) La gobernanza como una nueva forma de gobernar

Uno de los primeros autores en llamar la atencodmeslas transformaciones que se
presentan al final del siglo XX relacionadas corcahbio en el equilibrio entre el
gobierno y la sociedad en la realizacion de lasameblectivas deseadas, fue Jan
Kooiman. Este autor hace una distincion entre ¢@acdel gobierno y la gobernanza,
considerando esta situacion el foco de atenciosudanalisis y algo crucial para el
futuro de las sociedades (Kooiman, 1993, 2003). plasteamientos de Kooiman
acerca de la gobernanza se resumen en los sigugatgeamientos:
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Gobernanza se refiere a la manera de nombrartdiatimente la nueva realidad que
surge y que atafie a la direccion o gobernacidoradetiedad, es una realidad
distinta de gobernar del gobierno como unico ced&@oder, ya que integra las

interacciones de varios actores (Kooiman, 1993)

La interaccion que se dan entre los diferentegexite la esfera social y politica
es una pieza central de la teoria de la goberndebajo a que ningln actor cuenta
con los recursos suficientes para dirigir a laesded (Kooiman, 1993).

Recientemente Kooiman (2003) en su dBoverning as Governancexpone que

el gobernar del gobierno (gbverning no puede ser hoy mas que en modo de
gobernanza, lo que quiere decir que la nueva gaheanconsiste en un “proceso
politico-social” y no exclusivamente gubernamergak implica la participacion y

la coordinacion de actores de gobierno y actoreisles.

Segun Kooiman (1993, 2003) a finales del siglo XXobkserva que el gobierno
dirige mediante coacciones (colaboraciones, coanar@s) que toman las formas
de coproduccion, codireccion, corregulacion, cagestasociacion entre actores
publicos y privados, pero con caracteristicas da®m las formas tradicionales de

union de la accién publica con la privada.

Kooiman plantea que considerando las condicionetagmue se gobierna las
nuevas sociedades es posible hablar de un casaciepolitico de la gobernanza,
gue se caracteriza por destacar que gobernar ga nwmcunscribe a los actos del
gobierno, sino que comprende proceso de interaceidre diferentes actores
sociales, publicos, privados. Lo sociopolitico pastmente sera definido por
Kooiman como societaSpcietal Governangges decir como un hecho o proceso
de la sociedad toda mas que gubernamental.

Kooiman viene a precisar los diferentes nivelesjosoy 6rdenes de la gobernanza
(2000).En lo que respecta a los modos de goberrguzastan presentes en las
interacciones entre los actores publicos y privadgse las determinan, tres son
los principales: autogobernanzelfgovernande co-gobernanzacgovernancge

y gobernanza jerarquicaiérarchical governanca Toda la gobernacion societal

puede ser entendida como el resultado de la cogibmae estos tres modos de

gobernanza que tienen lugar en la sociedad.
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En resumen, la gobernanza de la sociedad segdistagas circunstancias que viva y
las diversas materias que aborde combina est@earmodos de conducirse teniendo
un modo mas peso que otro. Dentro de este conjsatieconoce que las leyes y las
politicas del gobierno aunque insuficientes sores&tas; que la gobernanza societal
(sociopolitica) tiene su propia identidad y apostegue en los casos olvidados de
excepcion y anomia social la jerarquia es el umemursos social disponible para

reconstruir la normalidad y crear las condicionesida vida digna y segura.

a) El Estado como un actor mas de la gobernanza

Los debates que surgen en torno a la gobernanzgem@nado diversas cuestiones en
relacion al rol que juega el Estado en la direcdi@ta sociedad actual; de acuerdo con
Aguilar (2006) el concepto asume un tono beligergrdirve de vehiculo para formular
su programa de gobernanza sin gobiergovérnance without governmgnique
reproduce en el terreno de una comunidad politiagicplar la situacion de
descentramiento del poder que caracteriza a lasioeks internacionales y a las de
mercado (Rosenau y Czempiel, 1992; Keohane y N@80)2 Asimismo, como
resultado de la reduccién de capacidades directjiuasha sufrido el gobierno, el
concepto comenzo a incluir la denotacion de gobierdirecto y en algunos casos para
decir la forma de gobierno que se deriva del va@ata del Estadolthe hollowing out

of the statg (Rhodes, 1997; 2005). El concepto de la gobemaepistra estas
situaciones nuevas y de ellas nace, pero su dettade fondo no deja de destacar el
papel que juega el gobierno en la conduccion dsotdedad, aun si ha perdido

protagonismo directo y su actividad directiva esufitiente.

b) La multiplicidad de actores como caracteristieda gobernanza

La relevancia de la gobernanza para explicar urevaniorma de direccion de la
sociedad esta expuesta en diferentes estudios egtacedn la importancia de la
participacion de diversos actores en el procespotiticas publicas. Inicialmente los
analistas de politicas publicas y administradom@slipos alemanes, F. Scharpf, R.
Mayntz, F. X. Kauffman, son quienes desde los agtsnta plantean por primera vez

la cuestion de la direcciorS{eueruny de la sociedad, que antes no habia sido
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considerado un problema dado que la accién dieck®l gobierno era exitosa y mas

bien representaba la solucion a muchos problemgsilgk, 2006).

Sin embargo, a partir de esos afos la direccioergaimental de la sociedad se volvio
empero problema y objeto tedrico, porque sobrahzaones econdmicas y sociales para
preocuparse tedrica y practicamente del desempé@@otido del gobierno. Esta
preocupacion se da en entorno a la transformaddéndeica (transicion del modelo
de produccién fordista a un modelo de producciérilfle, transnacionalizacion del
capital, incremento de la competencia internacjopatultural e institucional en la
sociedad. En las sociedades europeas industriafizeldestancamiento econémico es
un factor determinante. En este complejo entorncusstiona si los instrumentos

tradicionales de direccion de la sociedad resuftaibites.

Ante la relevancia que adquieren diferentes acttaeso gubernamentales como de la
sociedad, en el proceso de politicas publicas s@easjue el gobierno a pesar de sus
esfuerzos, ya no puede por si solo dirigir a laestaal, ni dirigirla con los instrumentos
verticales tradicionales de la planeacion, la @gioh y la negociacidn corporativa. Es
decir, se cuestiona la forma de operar y su capddaitstitucional para el logro de los

objetivos sociales y econdémicos.

En el marco de la perspectiva europea Rhodes (198@Yyernance and Public
Administration expone que los tedricos de la gobernanza coamearg afirmar que el
concepto de la gobernanza ha suplantado al gobérias Ultimos afios y comparten
la idea de que ha ido tomando forma un nuevo poodesgobernar. No obstante,
Rhodes identifica siete denotaciones del concdpt@obernanza es equiparada a
Estado minimo; gobernacién corporativa (de unarozgaion); nueva gestion publica;
buena gobernacion; sistema sociocibernético; radesorganizadas. Posteriormente
las define como gobernacidon corporativa, nuevai@esiublica, “buen gobierno”,
interdependencia internacional, sistema sociocéi®m nueva economia politica, y
gobierno por redes. Rhodes considera que la galmanéiene las siguientes
caracteristicas comunes: Interdependencia entreoriganizaciones; interacciones
permanentes entre los miembros de la red, debitdoreecesidad de intercambiar
recursos y de negociar los propositos comunesjnk@sacciones se basan en la
confianza; existe un grado significativo de autoferaspecto del Estado. El Estado no
ocupa la posicion soberana, pero puede dirigiréatth e imperfectamente las redes.
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Rhodes (1997) destaca que la gobernanza es resdlath transicion de un Estado
unitario a un régimen diferenciado que se caraeqror la dispersion del poder central
(poder fragmentado) y por la aparicion de redesranganizacionales capaces de
autogobierno que se hacen cargo de numerosas fangiésas. Destaca los conceptos
de redes de politicgpdlicy network¥ en donde se hace latente la nueva situacién de
gobernacion. En donde la gobernanza toma formareectbn indirecta. Aparece y se

afirma la forma reticular de gobernanza.

Por su partéester M. SalamonThird-Party Government2002) Recapitula una serie
de ideas sobre el tercer sector y sobre las hexraasi que en los ultimos afios utiliza
el gobierno en la direccion de su sociedad. Llamaténcion sobre el hecho de que
desde décadas atras se habian ido establecieret®yatizando nuevas relaciones de
gobierno (asociacion, contratacion, delegacion...n das organizaciones no
gubernamentales particularmente en el campo deliicp social y los servicios
acufiando el concepto de gobierno mediante tercétagievo modo de gobernar con
otros instrumentos y mediante actores terceros terres al gobierno es
conceptualizado por Salamon como la “nueva gobeaiaRl crecimiento de la accion
publica requiere un nuevo enfoque del proceso kieiso de los problemas publicos,
una nueva gobernanza que reconozca tanto el cacéofgerativo que implica la accion
publica moderna como los retos que conlleva labookecion. Existe una preocupacion
especial por los instrumentos y tecnologias quass@ para abordar los problemas
publicos (Salamon, 2002).

Por otro lado, continuando con los estudios quéadas la relevancia de las redes de
politicas como nuevas formas de gobernacion, Didsdvier (1997) en su libithe
Network Society desde el enfoque de la tradicion alemana dieteia politica y de
politicas expone el planteamiento de la gobernporaedes. Parte del escenario en el
que el Estado ya no puede ser considerado el caatiao gobernacion de la sociedad,
como lo muestran los hechos de la flagueza devEteionismo estatal y la erosiéon de
las capacidades de los Estados frente a la dingylubalizadota y como, mas a fondo,
lo explican las diversas teoria sociales, espeeiatenla teoria de sistema de Niklas
Luhmann (subsistemas sociales: economia, ciendglidicp; que componen el sistema
contemporaneo de sociedad), que caracteriza alrsstie sociedad como complejo en
Su estructura y en sus problemaéticas, lo que inguieeun subsistema en particular esté

en condiciones de gobernar a la sociedad. Estéi@udsva a Messner a preguntarse
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como es posible la capacidad de gobernanza deitdsd en sociedades cada vez mas
diferenciadas y complejas y en condiciones descdsila tradicional intervencién del
Estado. Si preocupacion principal es sobre en dlitande la competitividad y el
desarrollo.

c) La gobernanza como objeto de estudio

La gobernanza es posible definirse como un proaesavés del cual los diferentes
actores politicos (institucionales) y privados {sdad civil) interactlian para alcanzar
una serie de objetivos previamente establecidae etibs. Este proceso se caracteriza
por la existencia de diversos centros de poderryigoecesidad de interaccion que

existe para el logro de los objetivos.

Desde esta perspectiva, asi como es posible hdblda gobernanza en términos
generales para referirnos a la gobernanza de wiedad, en donde los actores y las
areas de accion son diversos, es posible hablargidernanza en particular de un area

de accion politica.

El término gobernanza ha sido utilizado para dantaide un fendmeno que se presenta
en las sociedades contemporaneas en donde laapdittendida como el arte de
gobernar” dejar de ser privativa de la esfera gubeental y muestra una mayor
complejidad en términos de participacion de diveraotores, distintos a los que
tradicionalmente eran considerados como actoréqoesl, y principalmente de cémo,
en determinado momento, la forma en como se disigeciedad y el mercado sigue
una serie de patrones distintos de los que catzaiban el funcionamiento de la politica

y la administracion publica.

En este sentido, en términos generales gobernaata referencia a un modelo de
conduccion (Helmet, 2008) o a una forma de digt¢Aguilar, 2006) de la sociedad

y el mercado que se caracteriza por la existereiand pluralidad de actores publicos
y privados, que por su caracter activo puedes dermise gobernantes, los cuales a
través de una constante interaccion llevan a abadciones necesarias para alcanzar
los objetivos econdmicos y sociales de una comdnida politica adquiere bajo esta
forma adquiere nuevos rasgos, por un lado, ya tratsede una actividad exclusiva de
unos actores, los cuales poseian el monopolio a@ettaidad para tomar determinadas
decisiones (politicos, gubernamentales, estaties, es cada vez mayor la pluralidad
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de actores que participan en la politica tantoipably privados; por otro lado, la forma
en como se desarrolla la politica “dimensién prouedtal” se caracteriza por una
interaccion horizontal de estos actores, que smardis del esquema vertical que
caracterizaba la relaciones politicas entre eldgsyda sociedad o al interior del Estado

entre los actores politico-administrativos.

La naturaleza policéntrica en un sentido topogoafiprocedimental de la gobernanza,
atributos que identifica Helmet (52:1998) en ellisigade las definiciones de este
concepto, nos permiten ir precisando aquellos elémseque pueden ser utilidad al
momento de delimitar el objeto de estudio llamadbegnanza. Es por ello que es
posible analizar las instituciones y los procesgsse construyen bajo el paradigma de
la gobernanza, resulta de gran valor cientificbyes®odo por la necesidad de valorar

sus alcances en la transformacion de la societlaégonomia.

A partir de lo anterior es posible hablar de quenetlo de conduccion de diversas
arenas de la politica han cambiado, si bien la m@inega en términos generales se
utiliza para referirse a la formas de direcciétedsociedad y la economia, también esta
presente en ambitos especificos de la politica.
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ll. EVOLUCION DE LA GOBERNANZA DEL FEDERALISMO MEXI CANO

El federalismo como forma de organizacion policministrativa, ha sido un factor

determinante del proceso de direccion de la sodigda economia, en la medida en
que a través de las estructuras institucionales ytocesos politicos que lo integran,
los actores politicos de los tres 6rdenes de gobiman las decisiones y ejecutan las

politicas publicas que impactan en el desarrolttesgy econdmico del pais.

El Estado mexicano forma parte de la categoriargede Estados federales, los cuales
se caracterizan por poseer “dos 0 mas niveles biergo, de modo que se combinan
elementos de gobierno compartido en las institgsonomunes y autogobierno
regional en las unidades -constituyentes” (WattsP62[D5). Las estructuras
institucionales establecidas en la Constitucion ioaea fueron disefiadas con la
finalidad de construir un sistema politico fedgpalhiendo acento en el establecimiento
de tres 6rdenes de gobierno que conformariantehsis En este capitulo se analizara
cual ha sido el papel que ha jugado cada ordembiergo en el proceso de direccion
del pais, a partir de la identificacion de losgred que poseen, la forma como ejercen
sus competencias ejecutivas, legislativas y trimgay el modelo que describe las
relaciones intergubernamentales que se establéc@artir de estos elementos se

pretende analizar la forma de gobernanza que eaizral federalismo mexicano.

Diversos factores del sistema politico han condmito el funcionamiento del
federalismo mexicano. A pesar de que el Estadogaeaiestablecié como principio
para su organizacion y funcionamiento la separad®mpoderes entre el ejecutivo,
legislativo y judicial, durante gran parte del sigkX, la existencia de un hiper-
presidencialismo en el sistema politico anulé Iailbdad de que existiera un
equilibrio de poderes y un control mutuo que faviea el desempefio democratico del
régimen. Esta situacion favorecid, a su vez, laosigion de la autoridad del gobierno
federal a los gobiernos estatales y municipalasjicinando la dinamica del sistema
federal al centralizar el poder politico y admiratto en el orden de gobierno federal,
en detrimento de la autonomia de los otros domésdde gobierno.

En las ultimas dos décadas el federalismo mexi@dperimentd cambios como
consecuencia de una serie de procesos politiocdale®y econdmicos que impactaron
su funcionamiento. El sistema federal se sometiidersas reformas politicas a través

de las cuales se pretendio revertir la centralimaekperimentada durante gran parte de
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su historia. A diferencia de otras federacionesdende el debate principal esta
vinculado a las tensiones que genera el reforzamamla unidad y al mismo tiempo
garantizar la diversidad; el sistema federal medcanfrentdé diversos retos
relacionados con la existencia de un déficit deatary y la falta de eficacia y
eficiencia administrativa para atender las demasdamles a lo largo del territorio y

garantizar un desarrollo sostenido.

Con la finalidad de generar una aproximacién a poecesos de direccién
gubernamental que emergen del federalismo mexiaste, capitulo se basa en un
enfoque que integra la dimension juridico-formadaypractica politica del proceso
federal. Para ello, se lleva a cabo un analisigrdioo que tiene como punto de partida
la descripcidon de los elementos caracteristicogedielralismo mexicano, asi como su

evolucién en los ultimos afios.

La primera parte se centra en el analisis del diseiistitucional, a partir de la revision
de las bases juridicas que sustentan el sisteneafechexicano, los 6rdenes de
gobierno que lo integran, la distribucion de corapeias, la naturaleza de los poderes
asignados, sus funciones, las competencias legédat ejecutivas, asi como el reparto
de competencias financieras. Si bien este andlex®® como punto de partida la
estructura constitucional, se pone especial énéasla forma como se ha llevado a la
practica, con la finalidad de verificar como int#te@n los planos juridico-formal y la
practica politica.

La segunda parte se enfoca en las relaciones uiengamentales que se desarrollan
en el marco del federalismo mexicano, a partiadéalisis de las relaciones de autoridad
entre los tres ordenes de gobierno y de la ideatifon de un modelo caracteristico de
Relaciones Intergubernamentales (RIG). Especifioterse analiza como el marco de
RIG esta presente en los ambitos de la planea@bdesarrollo y de la coordinacion
fiscal, dos areas relevantes el funcionamiento feééralismo mexicano. En este
analisis se enfatizan los cambios que han expetaderas RIG en los Ultimos afios a
partir de una serie de eventos vinculados a laetisdizacion fiscal y a la transicion

democratica.

Teniendo como punto de partida el andlisis de estaables -disefio constitucional y
relaciones intergubernamentales- se identifican nasgos caracteristicos de la
gobernanza del sistema federal mexicano, se parsugduesto que los cambios que se
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experimentan en el funcionamiento del federalisnegioano y que estan presentes en
la dindmica de las relaciones intergubernamenth@smodificado la naturaleza de la

gobernanza del federalismo mexicano.

1. EL SISTEMA FEDERAL MEXICANO

México se define como un sistema federal formadotpes Ordenes de gobierno:
federal, estatal y municipal, cada uno de los @uptesee un determinado grado de
poder y autonomia, garantizados por la Constitu€idlitica de los Estado Unidos
Mexicanos (Constitucion). La republica federal ncaxia esta integrada por 31 estados
y un Distrito Federal (entidades federales), quiea esde de los Poderes de la Ufton
y puede ser equiparable en su estructura politiednyinistrativa a un estado. Los
estados estan divididos a su vez en 2.440 munifpito cuales se consideran
entidades politico-administrativas autbnomas qugresivamente han alcanzado un

mayor protagonismo en la estructura politica fddera

En su conjunto, México tiene una poblacion relatieate homogénea, la diversidad
cultural que existe en el pais no ha representadaator desintegrador de la unidad
nacional. No obstante, la existencia de diferene@mdmicas y politicas entre los
distintos estados que integran el territorio naaiorha repercutido en un desarrollo

desigual entre las regiones.

El sistema federal mexicano dentro del conjuntdodesistemas politicos federales,
puede considerarse un sistema que posee una aadideentralizacion del poder en
el gobierno federal. La distribucion de competen@n el sistema federal mexicano
tiene como base la Constitucion, en la cual se erammuna serie de atribuciones bajo
autoridad federal y municipal, y deja de forma deal diversas materias no
especificadas para los estados. En el caso dsttédbdcion de poder entre unidades de

un mismo orden de gobierno, la asignacion consbibat de competencias prevé un

41 Su categoria como cede de los Poderes de la WiEdnque la administracion del Distrito Federal
correspondiera durante mucho tiempo al poder ajectaderal.

42 Adicionalmente el Distrito Federal cuenta con 1éldgaciones, que funcionan como unidades
administradas equiparables a los municipios.
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esquema simétriéd En términos generales todos los estados poseemikmas

atribuciones, lo mismo sucede con los municipios.

Si bien, de acuerdo con la Constitucion la distiibn vertical del poder entre los tres
niveles de gobierno podria equipararse a la qusteegn otras federaciones, diversos
factores politicos han sido determinantes en ab&stimiento de una supremacia del
gobierno federal respecto a los gobiernos subnalgenLa relacion de subordinacion
de los estados a la federacién, se reproducerelatadn que existe entre los municipios
y la entidad federativa de la que forman partquielleva a que se coloque al municipio

en el nivel inferior de la estructura jerarquicafdderalismo mexicano.

Desde mediados de los afios setenta se dieronitosrps impulsos para aminorar la
tendencia centralista y reactivar el federalismaioamo, y en la década de los ochenta,
a raiz de la crisis administrativa y fiscal del igobo federal, se inicié un proceso de
fortalecimiento econdmico, politico y administratigle los estados y municipios, con
la finalidad de aligerar la carga fiscal y admirava del gobierno federal (Aguilar,
1996: 110).

A partir de esta coyuntura, es posible apreciarejdederalismo mexicano inicié un
proceso de transformacion que hasta nuestros dids rconcluido, por lo que su
analisis y comprension requieren de un ejercicioeflexion que considere lo que ha

sido y lo que aspira ser.

A) El disefio constitucional del federalismo mexicam

El federalismo es una pieza clave en el funcionatoidel Estado mexicano, por esta
razon, para entender la dinAmica de la gobernaelzpais es necesario analizar las
caracteristicas estructurales del sistema federal.

Uno de los elementos principales de los sistenderdées es la constitucionalizacion
de los acuerdos a través de los cuales se estaliecmstituciones que dan forma al
federalismo. Desde una perspectiva estructuraligtatitucional se concibe al Estado
federal como un aparato organico caracterizaddapexistencia de una divisién entre

organos centrales y organos de los estados mienfbpestir de este planteamiento, a

43 Esta situacion aplica al Distrito Federal y sugglciones, entidad federal que con el paso daptie
ha llegado a equipararse en su funcionamientoigmlit administrativo al resto de los estados y
municipios.
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continuacion se analiza el federalismo estableerdim Constitucion Mexicana, con la

finalidad de mostrar un plano general de la estraaiel sistema federal.

De acuerdo con Carpizo (1972) la naturaleza juaidigl sistema federal mexicano se
encuentra definida en los articulos 40 y 41 deyasluprema del pais. En el articulo 40
de la Constitucion se establece que, “Es volun&hghaeblo mexicano constituirse en
una Republica representativa, democratica, lagterfl, compuesta de Estados libres
y soberanos en todo lo concerniente a su régintenar pero unidos en una federacién
establecida segun los principios de esta ley fueddémh” (Constitucién Politica
Mexicana). De esta forma, se determina que la argeidn politica del pais debe
basarse en un Estado federal, en el que las usidadstituyentes son los estados, los
cuales se consideran libres y soberanos en laiaegédn de su régimen interior. La
unidad del pais queda garantizada a través denfarcoacion de un Estado federal y

la diversidad se garantiza al otorgar libertadbesania a las unidades constituyetftes

Por su parte el articulo 41, sefiala que “El puejdoce su soberania por medio de los
Poderes de la Unidn, en los casos de la competda@atos, y por los de los Estados,
en lo que toca a sus regimenes interiores, elosrios respectivamente establecidos
por la presente Constitucion Federal y las padied de los Estados, las que en ningun
caso podran contravenir las estipulaciones del oP&a&deral...” (Constitucion
Mexicana). A partir de este articulo se confirmaaiacter dual del sistema federal
mexicano, al reconocer la existencia de dos podaiesranos en el ejercicio de las
competencias establecidas en la Constitucion. Asnmise reconoce la primacia de la
Constitucion federal sobre las constituciones degtados, ya que éstos a través de sus

constituciones no pueden contravenir lo estableerdia Constitucional Nacional.

El caracter dual del federalismo mexicano se tecasamartir de la inclusién de un tercer
pilar en el sistema federal. En el articulo 115 sTiturcional se establece que, “Los
Estados adoptaran, para su régimen interior, lendode gobierno republicano,
representativo, popular, teniendo como base de igigidh territorial y de su
organizacién politica y administrativa el Municifidbre”; al delimitar la estructura

44 Segln Watts (2006) “las federaciones represemaespecie particular en la que ni el gobiernorfdde

ni los gobiernos de las unidades constituyentésmesatbordinados unos a otros constitucionalmeste, e
decir, cada nivel de gobierno tiene poderes sobsrdefinidos por la Constituciéon y no por ningutra o
instancia de gobierno, cada uno tiene autoridad paetuar directamente sobre sus ciudadanos en el
ejercicio de sus competencias legislativas, ejeasity tributarias, y cada uno de ellos es direatdene
elegido por sus ciudadanos”. Es posible a travésstte descripcion de una federacion, que podemos
evaluar la naturaleza juridica del sistema fedeeaticano.
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institucional que deberan seguir los estados pamganizacion interna, se identifica
la tercer pieza de la estructura federal el “mymacj el cual se define como la unidad

basica de la organizacién politico-administratiehgistema federal.

Formalmente, con el reconocimiento de la existedei@os poderes soberanos en la
estructura del sistema federal (en los articulog 40 de la Constitucion) se pretendid
garantizar la descentralizacion politica, sin guoplicara la existencia de dos gobiernos
completamente separados y casi independientesifGari®72). Esta situacion se
reproduce en el caso de los gobiernos municipal@srtir del reconocimiento de la

autonomia municipal que se establece en el artiddBaConstitucional.

Es posible suponer que con el reconocimiento deokerania de los estados y la
autonomia de los municipios en el texto constitugise pretendié garantizar, al menos
formalmente, la descentralizacion politica y adstmitiva en el sistema federal

mexicano.

La soberania de los estados consiste principalneentea garantia para poder elaborar
su constitucién y reformarla de acuerdo a sus aEss. Por lo cual, la soberania de
las entidades federativas, garantizada en el krtidd Constitucional, podria
interpretarse como autonomia de actuacion, solitelita por la Constitucion federal.
Mientras que la autonomia municipal estaria masimg&la, ya que a pesar de que el
articulo 115 Constitucional establece las basegmampara un ejercicio de gobierno
autonomo, también contempla limites que las legistees estatales pueden imponer

en detrimento de un ejercicio pleno de autonomia.

Por otro lado, el establecimiento en el articulb Cbnstitucional de las bases para el
régimen interior de los estados “asegura la esemténtidad y coincidencia de
decisiones fundamentales entre la federacion \emdislades federativas” (Carpizo,
1972), al reproducir el caracter republicano, re@néativo y popular en los diferentes

ordenes de gobierno.

En resumen, se observa que formalmente el fedaalisexicano esta estructurado en

un sistema compuesto por tres 6rdenes de goBtermpee reproducen la forma de

45 En la estructura federal mexicana se ha adoptagongino 6rdenes de gobierno en lugar de niveles
de gobierno, reconociendo asi al orden federaks#dtal y al municipal. La diferencia entre las
denominaciones de niveles y de érdenes de gobestniba en que mientras que el concepto nivel de
gobierno hace alusion a la existencia de una jefargntre gobiernos donde uno prima sobre otro, el
concepto de orden de gobierno alude a gobiernmgidepeso, sin existencia de jerarquias. Sin egahar
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gobierno republicano, representativo y democrateola uno de los cuales posee un
poder y autonomia en ambitos competenciales queedgmodula la Constitucion. Es
posible prever que la gobernanza del federalismaxicaeo se sustenta en la
distribucion del poder entre los tres érdenes déegoo que determina la Constitucion,
pero también en la forma en como se llevan a letipealos procesos federales que en

algunos casos pueden escapar de la |6gica forreadsiablece la Constitucion.

2. LA DISTRIBUCION DE COMPETENCIAS EN EL SISTEMA FE DERAL

Uno de los rasgos caracteristicos de los sistepderdles es la existencia de una
delimitacion constitucional de los poderes y fune® asignadas al gobierno federal y
a los estados miembros. En la mayoria de casossenuk el objeto de estudio es el
sistema federal, la distribucion de poderes sed@boomo un asunto entre dos, sin
embargo, en el caso mexicano, por la importancgaagorga la Constitucion al orden

de gobierno municipal en la estructura institucipea necesario considerar el papel

gue juega en la distribucién vertical del poder.

La Constitucion Mexicana establece las bases pag#stribucion de competencias y
facultades entre los tres ordenes de gobiernordegran el sistema federal mexicano.
En primer lugar, enfatiza la division de competaa@ntre el gobierno federal y los
gobiernos de las entidades federativas. El artiddlade la Constitucion prevé la
existencia de una division de competencias ensr@taleres de la Union y los poderes
de los estados, estableciendo que ésta se sugetasalineamientos definidos en la
Constitucion®. En el articulo 124 se precisa que “las facultadee no estan
expresamente concedidas por la Constitucion altgdnarios federales, se entienden
reservadas a los Estados”. De esta forma puedédeoase que “la competencia de
origen pertenece a los estados, quienes delegasetirale facultades en la federacion,
la que tiene atribuciones limitadas, numerada£dmastitucion indica qué puede hacer
el poder federal y todo lo demas es competendiasdentidades federativas” (Carpizo,
1972:474).

como se ha mencionado anteriormente en este trabagmplearan los términos niveles y 6rdenes de
gobierno de manera indistinta.

46 Articulo 41.EIl pueblo ejerce su soberania por medio de losrEsdke la Unidn, en los casos de la
competencia de éstos, y por los de los Estadds,dre toca a sus regimenes interiores, en losrtésm
respectivamente establecidos por la presente @ariéti Federal y las particulares de los Estadiss, |
gue en ningun caso podran contravenir las estijpulas del Pacto Federal.

112



El sistema federal definido en la Constitucionygéoa las entidades federales poderes
residuales y pareciera que acota el poder del gubiéederal a las facultades
establecidas expresamente, lo cual a simple égtgesenta una situacién favorable
para los estados, sin embargo en la practica,l@hdmes distinto, como se analizara

posteriormente.

A partir de la reforma al articulo 115 constitu@ban 1983 se incorpor6 en el reparto
de competencias al gobierno municipal. Este tenon de gobierno adquirié una serie
de competencias exclusivas reconocidas por la (aciéh. De esta forma, los poderes
residuales de los estados pasaron a estar delositashstitucionalmente, por un lado
por las competencias exclusivas otorgadas a losrBede la Unidn y por otro por las
competencias otorgadas a los gobiernos municipalesgue en relaciébn a estos

ultimos, los estados mantienen un poder considerabl

A partir de la distribucion de competencias erisates 6rdenes de gobierno, es posible
identificar diversos tipos de facultades, las caigdaede clasificarse de la siguiente
manera: facultades atribuidas a la federacion,lttdes atribuidas a la entidades
federativas, facultades atribuidas a los municipitecultades prohibidas a la

federacion, facultades prohibidas a las entidaddsrétivas, facultades coincidentes,
facultades coexistentes, facultades de auxilio gulfades que emanan de la

jurisprudencia.

Las facultades atribuidas a la federacion se defileeforma expresa e implicita en el
articulo 73 constitucional, en el cual se enuméaarfacultades del Congreso de la
Union. Las facultades atribuidas a un determinadi@ro de gobierno se consideran
como competencias exclusivas. Se consideran faesl@xpresas porque se delinean y
esclarecen en el propio articulo, mientras quefdasltades implicitas se definen
tomando en cuenta que el Congreso tiene las fdesltgpara expedir todas las leyes
gue sean necesarias, a objeto de hacer efectwdaclaltades anteriores, y todas las
otras concedidas por esta Constitucion a los Psdkeréa Union*’. A partir de esto se
entiende que las competencias ejecutivas y leyatajue poseen los Poderes de la

Union existen de forma conjunta en todos los amslgtee poseen facultades.

47 La facultades implicitas “son aquellas que el pddgislativo puede concederse a si mismo o a
cualquiera de los otros poderes federales comoawestiesario para ejercitar alguna de las facultades
explicitas” (Carpizo, 1972:481-482).
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Las facultades Constitucionales atribuidas de faerpaesa a las entidades federativas
son pocas Yy tiene un caracter de obligatoriedaidéo 4; articulo 27-XVII/g). El resto
de las facultades son atribuidas de forma impligitestan relacionadas con la
elaboracion de su propia constitucion (articulo yHgdas aquellas facultades que no
estan prohibidas a los Estados o que no estanagasigile forma expresa o implicita a
los poderes federales y a los municipios. De ahisguconsideré que los poderes de los
estados en el sistema federal mexicano son resgludki mismo, la asignacion de
competencias a los estados a través de la Coi&titse realiza de forma simétrica, es
decir a todas las entidades federativas les camnelgm las mismas competencias, lo

que da lugar a que exista un federalismo simétrico.

Las facultades atribuidas de forma expresa a losaipios se mencionan en el articulo
115 Constitucional, en el cual se precisan lasifumes y servicios publicos que son
competencia exclusiva municipal. Cabe destacaragpesar de que los gobiernos
municipales poseen competencias que son exclusv@snstitucion da lugar a que el
ejercicio de éstas quede sujeto a las disposiciestblecidas en la constitucion del

estado al que pertenece.

La prohibicion de ciertas facultades a la federagjge establece la Constitucion, tiene
poca relevancia en la delimitacion de competerandi® los tres niveles de gobierno,
ya que estas prohibiciones tienen como objetivabéster un limite a la actuacion del
Estado en su conjunto; como es el caso del arti@0ajue menciona que “el Congreso
no puede dictar leyes estableciendo o prohibienddqaier religion”, lo cual se

entiende como vinculante a los otros 6rdenes deegub

Un efecto distinto tienen las facultades prohibia#ss entidades federativas que estan
mencionadas en los articulos 117 y 118 de la QGanogin, las cuales pueden dividirse
en dos grupos: prohibidas de forma absoluta, gu@goellas acciones que los estados
no pueden realizar en ningun caso (articulo 117prohibidas de forma relativa,
aguellas acciones que los estados no pueden reahzl consentimiento del Congreso
de la Union (articulo 118).

El quinto grupo se refiere a las facultades corties, que “son aquellas que tanto la
federacion como las entidades federativas puedalizae por disposicion
constitucional” (Carpizo, 1972:486). Es posibleniifecar dos formas de facultades

coincidentes; una amplia, cuando en la Constituc@se faculta a la federacién o a las
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entidades federativas para expedir las bases tetto criterio de division; y una en

forma restringida, cuando se faculta tanto a leerf@tlon como a las entidades
federativas, pero se concede a una de ellas baeithn para fijar las bases o un cierto
criterio de divisién de esa facultad, como es aocde imparticion de educacién
publica, en donde se faculta a los tres ordenegolerno, pero el nivel federal es

facultado para fijar las bases (articulo 3).

Muy similares a las facultades coincidentes, serfdaultades coexistentes, que son
aquellas en las que parte de la misma facultad etmgpla federacion y otra parte a las

entidades federativas, como seria el caso dedbrsdad (articulo 73).

Existe otro grupo de facultades que se denominacucentes, “aquellas que no estan
exclusivamente atribuidas a la federacion, ni grolais a los estados, y cuando la
primera no actla, las entidades federativas pueshdizarlas; pero si la federacion
legisla sobre esas materias, deroga la legisldocah al respecto” (Carpizo, 1972). Lo
que hace evidente la primacia de la Constitucidartd sobre las constituciones de las

entidades federativas.

Finalmente, existen las facultades denominadasixiBcague son aquellas en que un
orden de gobierno puede ayudar a otro por disgwsmnstitucional. Las facultades
de auxilio pueden ser mas pertinentes en el catmsd®rvicios que son competencia
de los municipios y que pueden ser prestados gagdbiernos de los estados cuando
los municipios no poseen las capacidades admitinstsay financieras para realizarlos
(ver figura 1).
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Figura 1. Distribucién de competencias
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Es posible apreciar que la Constitucion Mexicarnabdscié un reparto competencial
complejo. Por un lado, distribuyé competenciasusiehs, con la finalidad de delimitar
las actuaciones de los distintos 6rdenes de gabiemstablecer un funcionamiento
independiente de cada nivel, rasgo distintivo e@é¢falismo competitivo; por otro lado,
establecio un grupo de facultades de caractergumernamental que implicaria la
coordinacién y cooperacion de los tres Ordenes atdegno, caracteristica de un
federalismo cooperativo.

Asimismo, se observa que la distribucion de conmoéis en el sistema federal
mexicano se caracteriza por tener dos principaesirdhtarios del poder: el gobierno
federal y los gobiernos de las entidades fedegtigate dualismo del federalismo
mexicano se modificd en las Ultimas décadas canclarporaciéon de los gobiernos

municipales en la distribucion del poder.

A pesar de la intencion de separar los espaciaactl@acion de los tres érdenes de
gobierno y promover un federalismo competitivo, sexi un amplio grupo de
competencias que no estan asignadas de forma eachusin determinado orden de

gobierno y por lo tanto adquieren un caracter guteernamental.

La dinamica politica autoritaria, adoptada a pat@rla consolidacion del régimen
posrevolucionario, resolvié esta situacién a falelrgobierno federal, quien asumié de

forma exclusiva las competencias de naturalezagumbernamental y extendié su
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injerencia en competencias exclusivas de los @rdsnes de gobierno en detrimento
de la soberania y autonomia de éstos. Fue la diaatal sistema politico la que modulo
el ejercicio competencial, limitando el principie descentralizacion politica previsto

en la estructura formal del sistema federal mexican

A) La distribucion funcional de competencias entrdos tres érdenes de gobierno

Una vez analizada la naturaleza juridica de laridigtion de competencias del
federalismo mexicano, a continuacion se analizisizibucidon funcional, tomando en
cuenta los ambitos especificos de politica pulgicéos que cada orden de gobierno ha
ejercido sus facultades y atribuciones. Este asgdeymitira ir precisando los alcances

materiales de la distribucién del poder entreles hiveles.

En la distribucion funcional de competencias queestablece en el federalismo
mexicano, se aprecia que los poderes legislatjeougvo y judicial federales poseen
competencias que les han permitido controlar ldoric del desarrollo nacional y
gestionar las areas estratégicas econémicas yesoda la nacion, mientras que los
gobiernos estatales y municipales han asumido cemgas muy restringidas en

materia econdmica, politica y tributaria.

Este escenario refleja la situacion general delersia federal mexicano: las

competencias mas relevantes para el desarrollgpaisl quedaron en manos del
gobierno federal, con todo el poder que esto imapkg dejando a los otros érdenes de
gobierno la realizacion de actividades compleme&agaque en la mayoria de casos

depende de las grandes politicas nacionales.

En el esquema de distribucion vertical de compésnestablecido en el marco
constitucional, el gobierno federal posee facukaghplicitas e implicitas, vinculadas

a los ambitos de relaciones exteriores, defens@malc administracion de puertos y
aduanas, acufiacion de moneda, politica interioasy doliticas de estabilizacion
macroecondémica y redistribucion de la riqueza; esira posee facultades para regular
el comercio exterior del pais, y puede asumir fomes que los estados no son capaces

de realizar de forma eficiente.

En el ambito legislativo, el Congreso de la Uniéel yoder Ejecutivo federal poseen

amplias facultades legislativas en materia ecorgéngolitica y social (Art. 25, Art.
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26), muchas de las cuales son exclusivas y detgascendencia para la ejecucion de

politicas y programas que llevan a cabo los otrderes de gobierno.

El gobierno federal tiene competencias politicasa pgarantizar la estabilidad y
permanencia del sistema federal, considerando gjee diertas circunstancias que
pongan en peligro la unidad y la paz del Estadertdd/ las entidades federativas, los
Poderes de la Union pueden intervenir en el gobienterior de los estados o
sobreponerse a los poderes de los estados. Asima&naoticulo 29 Constitucional
otorga al ejecutivo federal la facultad para sudpetas garantias en todo el pais o0 en

un lugar determinado.

En el caso de los estados, el marco constitucesalenos preciso en la delimitacion
de las competencias que le corresponden. De maseecifica se plantea que las
facultades no concedidas expresamente a la federapiedan reservadas a los
estado®. En este sentido, las funciones y competenciagosledistintos estados

federados son de carécter residual y pueden sarmides con diferente intensidad

dependiendo de las condiciones econémicas y aditle cada gobierno estétal

Las areas especificas en las que la Constitudidmgao facultades explicitas a los
estados, se refieren a la expedicion de titulofepianales (articulo 5), administracion
de sus sistemas penitenciarios y de justicia (datit8), elaboracién de convenios con
los municipios para prestar servicios publicos¢ald 115) y en materia laboral entre
el gobierno estatal y sus trabajadores (articui).12

Por otro lado, los gobiernos de los estados tienarpetencias politicas que inciden en
su relacidén con los municipios, ya que la Constitu®torga facultades para regular
los dmbitos administrativo y politico de los mupios localizados en el territorio
estatal. Asimismo, las legislaturas de los estpdeslen declarar la desaparicion de los
ayuntamientos o suspender sus actividades, ex|eseis en materia municipal que
delimiten el marco de actuacion de las autoridadesicipales y para establecer el
marco normativo que permita resolver los conflicjas se presente entre el estado y

los municipios (articulo 115).

48 El articulo 124 Constitucional establece que, femiltades que no estan expresamente concebidas
por esta Constitucion a los funcionarios federalegntiende reservadas a los Estados”.

4 Un numero importante de competencias que asumenestados, estdn establecidas en las
constituciones y leyes promulgadas por los congrismales; las cuales en todos los casos esté@asuje

a la Constitucién Politica de los Estados UnidosxibBnos, en ese sentido, el analisis del marco
constitucional que regula la distribucién de corapetas se centra principalmente en la Carta Magna.
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En la préactica, los gobiernos de los estados hanaglmiendo progresivamente
diversas competencias concurrentes y coexistentésseambitos econdmico, social,
urbano, medio ambiente y de planeacion; este prodes estado modulado
principalmente por iniciativas de politicas fedesah través de las cuales se asignan
funciones a los gobiernos estatales. Por otro ladagyobiernos de los estados ejercen
sus competencias de auxilio al llevar a cabo dagefanciones relacionados con la
prestacion de servicios publicos, cuando los mpitusino poseen la capacidad técnica

y administrativa necesaria.

Constitucionalmente todas las entidades federagigasen las mismas competencias,
no existe ningun régimen especial para alguna aohtiin la practica, algunas de las
competencias reconocidas constitucionalmente semci@as con distinta intensidad

entre las distintas entidades federativas, no otestale manera general es posible

afirmar que el federalismo mexicano es simétrico.

En contraste con la generalidad con la que seatefas facultades de los estados, la
Constitucion Mexicana define con claridad los leémitle actuacion en areas especificas.
Las entidades federativas “no pueden celebrar zaiainatado o coalicion con otro
Estado ni con las potencias extranjeras; acufiaredanemitir papel moneda,
estampillas ni papel sellado”; prohibir o gravacil@ulacion de personas o mercancias
nacionales o extranjeras que entren a su terrjitestablecer contribuciones sobre
importaciones y exportaciones, ni contraer obligaes o empréstitos con gobiernos de
otras naciones o con particulares extranjerosc(aotil17). Tampoco puede sin la
autorizacion del Congreso de la Union: estableeeeahos de puertos, ni imponer
contribuciones o derechos sobre importaciones ooreqones; tener tropa
permanente, buques de guerra, ni declarar la gaema nacion (articulo 118).

En lo que se refiere al orden de gobierno municglainarco constitucional establece
en el articulo 115 que el municipio libre es ladawi territorial basica de la organizacion
politica y administrativa de los estados, y queepdscultades para regular la vida
comunitaria en el ambito municipal, el funcionaniiery organizacion de la

administracion publica municipal y las materiaggadimientos, funciones y servicios
publicos de su competencia. En este sentido, lasaipios poseen facultades para
aprobar los mandos de policia y gobierno, las ntivam para organizar la

administracion publica municipal y los serviciosbfifos de su competencia. No
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obstante, estas normativas estan condicionaddaglayes en la materia que expiden

las legislaturas de los estados, lo que limitaiemnacforma la autonomia municipal.

A pesar de que el municipio es la unidad mas difisistema federal mexicano, la
Constitucion establece de forma explicita en eicald 115 constitucional, las
funciones y servicios publicos exclusivos de ésgeia potable, drenaje, alcantarillado,
tratamiento y disposicion de aguas residuales, laado pablico, limpia, recoleccion,
traslado, tratamiento y disposicion final de resglumercados y centrales de abastos,
panteones, rastro, calles, parques y jardines ggsipamiento, seguridad publica,
policia preventiva municipal y transito. Ademas lagislaturas estatales pueden
otorgar competencias para que los ayuntamientbsaeatras funciones, tomando en

consideracion sus capacidades técnicas y adminiasa

Las competencias otorgadas constitucionalments anlmicipios, son ejercidas con
distinta intensidad a lo largo del territorio na@g ya que los gobiernos municipales
pueden ser auxiliados por los gobiernos estatsemso de que en los municipios no
existan las condiciones apropiadas para ejercefazudtades. En este sentido, es
posible afirmar que el ejercicio de las facultadesstitucionales de los municipios,
tiene como limite su capacidad administrativa, it&cry financiera. Cuando los
municipios no cuentan con estas capacidades, kespmnde a la administracion

publica estatal ejercer las facultades originalmehbrgadas a éstos.

Recientemente, algunos municipios han adquiridowdiones en materia de desarrollo
urbano y ecologia, entre las que destacan facsliza® llevar cabo la planeacion del
desarrollo urbano, participar en la creacion y adstriacion de sus reservas

territoriales, en la planeacién del desarrollo @agi, administrar los usos de suelo,
intervenir en la regularizacion de la tenencia aéidrra urbana, otorgar licencias y
permisos de construccion, administracion de reseggaldgicas, transporte publico de
pasajeros, y celebrar convenios para la adminiétrgccustodia de las zonas federales
(articulo 115, fraccion V). Asimismo, es posiblecentrar algunos municipios que

incorporan dentro de sus planes municipales digeasaiones en materia social y

econdmica, las cuales no siempre estan subordiaddagoliticas estatales o federales.

El esfuerzo por fortalecer el orden de gobierno ioipal promovido a partir de la
reforma al articulo 115 constitucional en 1982-1883ha sido suficiente, si bien se
han otorgado importantes facultades en materia rdstgrion de servicios y de
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administracion de la hacienda publica, “la capatida accion de los municipios ha
estado limitada por los escasos recursos (mategai@manos) con los que cuenta. El
municipio mexicano se ha caracterizado por constia organizacion administrativa
subordinada y dependiente de los otros dos orakngebierno” (Aguilar, 1996). Esta
situacion, no es exclusiva del orden de gobiernoiaipal, ya que los gobiernos de los
estados atraviesan por esta misma situacion -depeiad financiera respecto al
gobierno federal-; sin embargo, poseen mayor antteng/ competencias que les

permiten ejercer un determinado control politicbredos municipios.

De forma general, el reparto de competencias quiesprende de la Constitucion
Mexicana permite apreciar que el gobierno fedeoslep importantes facultades en
materia econdmica, politica y social; asi mismalserva que las competencias de los
estados no estan claramente delimitadas por lditaidn, por lo que éstos han ido
asumiendo competencias residuales, concurrentemgidentes a partir del marco de
politicas publicas que define el gobierno federatoynpetencias de auxilio a los
municipios, relacionadas principalmente con lata@én de servicios publicos. En el
caso de los gobiernos municipales, el escenaritaesomplejo, la Constitucion enlista
una serie de facultades que si bien son relevgmatesla administracion local, estan
constrefiidas al marco normativo que estableceletpslaciones estatales y por sus

propias capacidades técnicas y financieras (véalab

Finalmente, a pesar de la intencién manifiestastigbkecer una delimitacion clara de
las competencias entre los tres Ordenes de gobieristen diversas facultades
concurrentes o coexistentes. La distribucién deitumes en estos ambitos no planted
problemas de coordinacion, ya que de forma tacéa gl marco del sistema politico,
el gobierno federal determind las funciones quedesespondia realizar a los gobiernos
estatales y municipales y conservo las funcionasalgor relevancia politica para los

poderes federales.
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Tabla 1. Distribucién de competencias por ordegatgerno

, Ordenes de gobierno

Competencias de gasto Federal | Estatal | Municipal
Legislativa * *
Relaciones exteriores (politica exterior) E/L
Defensa nacional (fuerzas armadas) E/
Seguridad nacional E/L
Procuracién de justicia E/L E/L
Electoral E/L E/L
Derechos humanos E/L E
Seguridad publica E/L E/L E
Educacién E/L E E
Regulacion de relaciones laborales E/L
Salud E/L E
Seguridad social E/L E/L E
Prevencion y control de la contaminacion E/L E/LL E
Politica monetaria E/L
Planeacion econdmica nacional E/L|
Regulacion de mercados financieros E/L
Politica cambiaria E/L
Desarrollo regional E/L E/L E
Energia eléctrica E/L
Extraccion y distribucion de petréleo E/L
Infraestructura basica E/L E/L E
Investigacién cientifica y tecnoldgica E/L E
Vias de comunicacion (generales y estatale E[IL L H
Gestion de recursos naturales E/L
Aduanas E/L
Prestacion de servicios publicos E/L E/L E
Turismo E/L E/L E
Vivienda E/L
Asistencia social E/L E
Servicios culturales, recreacion y deporte E/L E
Prevencion y control de la contaminacion E/U E/L E
Fomento econémico E/L E/L E
Servicios publicos urbanos E
Regulacion econémica especifica E
Transporte publico E
Planeacién del desarrollo urbano E/L E

Nota: Competencias ejecutiva y legislativa: E/Lnpetencia legislativa: L; Competencia ejecutiva: E

Fuente: Elaboracion propia.
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B) La distribucion de competencias legislativas ydministrativas

La distincidn entre competencias legislativas g@jgas no esta claramente definida
en la constitucion, el articulo 41 constitucional refiere a las competencias que
corresponden a los érdenes de gobierno en formeragleme manera implicita, se
considera que cada orden de gobierno tiene potsstgecutivas en los mismos ambitos
en los que tiene facultades legislativas. Estargghe sus excepciones, en primer lugar
no se aplica al orden de gobierno municipal, yaégie, en sentido estricto, no posee
competencias legislativas; en segundo lugar, noaaph todas las areas en las que los
estados tiene competencias ejecutivas; y finalmdateederacion tiene amplias
potestades legislativas y delega a los gobierndsnasiponales competencias
administrativas en algunas materias que poseetadésslegislativas; por lo tanto,
existen ambitos en los que los estados y municipidemente poseen competencias
ejecutivas y el gobierno federal posee amplias ebemgias legislativas, delegando en

algunos casos competencias administrativas.

Las facultades legislativas del gobierno federafre®nlistadas en el articulo 73
constitucional que se refiere a las facultade€delgreso de la Unidn. Los ambitos en
los que el gobierno federal posee competenciasslétigias explicita son:
hidrocarburos, mineria, sustancias quimicas, ekf®es pirotecnia, industria
cinematografica, comercio, juegos con apuestastgas) intermediacion y servicios
financieros, energia eléctrica y nuclear y paraediplas leyes del trabajo
reglamentarias del articulol23 Constitucional ¢atti 73, fraccion X); sobre
nacionalidad, condicion juridica de los extranjeresudadania, naturalizacion,
colonizacion, emigracion e inmigracion y salubridaderal de la Republica (73-XVI);
sobre vias generales de comunicacién, y sobregpstareos, para expedir leyes sobre
el uso y aprovechamiento de las aguas de jurisoidederal (73- XVII); para expedir
las leyes de organizacion del Cuerpo DiplomatidelyCuerpo Consular mexicano (73-
XX); para expedir leyes que establezcan las basesardinacién entre la Federacion,
el Distrito Federal, los Estados y los Municipies,materia de seguridad publica (73-
XXIII); en todo lo que se refiere a estableceramiigar y sostener en toda la Republica
escuelas rurales, elementales, superiores, setamggrofesionales; de investigacion
cientifica, de bellas artes y de ensefianza téapscaelas practicas de agricultura y de
mineria, de artes y oficios, museos, bibliotecdsseovatorios y demas institutos

concernientes a la cultura general de los habgat#da nacion; asi como para dictar
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las leyes encaminadas a distribuir convenientenentte la federacion, los estados y
los municipios el ejercicio de la funcién educativdas aportaciones econdmicas
correspondientes a ese servicio publico, buscanificar y coordinar la educacion en
toda la Republica (73-XXV).

La mayoria de potestades legislativas que se asig@dorma exclusiva al gobierno
federal se precisan de forma explicita e implietda Constitucion, mientras que la
mayoria de competencias asignadas a los estadospsipetencias concurrentes. Es
un hecho que las competencias legislativas ex@asmribuidas al gobierno federal,
favorecen su autonomia y permiten precisar su nssjinilidad en el desarrollo politico
de cierta area. Por el contrario, la existencieatepetencias concurrentes en el ambito
de los gobiernos estatales, limita la autonomidicte orden de gobierno y debilita su
responsabilidad en dichas areas. En la practicardedes posible apreciar un mayor
solapamiento competencial, incluso en aquellassaesadonde existen potestades

exclusivas.

En la teoria federal, la concurrencia legislatiagofece el empoderamiento de los
gobiernos estatales, al permitir que éstos adagitemarco legislativo federal a las
condiciones especificas subnacionales; asimismoasn de que el gobierno federal
posponga el ejercicio de su potestad en un ambitoreto, hasta que éste se convierta
en un asunto de importancia federal, favorece augadbiernos subnacionales legislen
en torno a dicho ambith Sin embargo, en la practica federal mexicanaxistencia

de ambitos concurrentes favorecio el predominio gidbierno federal sobre los
gobiernos subnacionales, debido al caracter presalesta y autoritario del sistema

politico.

El reparto de las responsabilidades administratiuges existe en el sistema federal
mexicano, esta vinculado a la asignacion de compiete legislativas que establece la
Constitucion; sin embargo, existen diversas materialas que el orden de gobierno
federal ha transferido competencias administratiyagetenido sus potestades
legislativas, como consecuencia, los gobiernos atibnales pueden poseer

50 En teoria la existencia de la concurrencia ofreteslemento de flexibilidad al permitir que cada
gobierno en el nivel de sus posibilidades y de r@tua las circunstancias puede ejercer sus faadtad
en determinadas areas. Asimismo, el gobierno fegerde usar las competencias concurrentes para
legislar sobre condiciones comunes a toda la federamientras otorga a los gobiernos regionales
espacios para legislar en detalles y desarroBiguriastaciones que se adecuen a las circunstiouides
(Watts, 2006:139).
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competencias administrativas en distintos ambitesto no tienen potestades

legislativas en los mismos.

Por su parte, las competencias administrativasoslegbbiernos municipales, no se
corresponden en ningln caso con potestades légaslague en su mayoria poseen los
gobiernos estatales, esta situacion conlleva dagueunicipios sean responsables de

la aplicacion y administracion de la legislaciotaes y federal.

Considerando el escenario anteriormente descritbserva que de forma general el
sistema federal mexicano se caracteriza por posear centralizacion de las
competencias legislativas en el orden de gobieedertl, mientras que existe una
relativa descentralizacion de diversas competemgggsitivas y administrativas, en los
gobiernos estatales y municipales. Asimismo, lodiegoos estatales poseen
competencias legislativas a través de las cualgsla® diversas actividades

administrativas que llevan a cabo los municipios.

C) El reparto financiero en el sistema federal mexano: Asignacion de potestades
de ingreso

La adjudicacién de fuentes de financiacion a cadeal mle gobierno dentro de una
federacion es importante porque de ésta depeniitafax limitar el ejercicio por parte
de los gobiernos de las responsabilidades legiakaty ejecutivas que les han sido
asignadas constitucionalmente (Watts, 2006:145ed sentido, en el caso mexicano
es fundamental analizar la forma en como se en@redistribuidas las competencias
tributarias entre los tres érdenes de gobierno, leoriinalidad de conocer las

implicaciones que tiene en el funcionamiento deksna federal.

Como en la mayoria de sistemas federales, la Qacisti establece la distribucion de
competencias tributarias entre los tres ordenagberno, no obstante, es pertinente
destacar que el reparto del poder tributario esistéma federal mexicano ha estado

ligado a la evolucién del arreglo federal en syuwoio.

El punto de partida en la distribucion del podidautiario en México estd condicionado

en primer lugar por la configuracion de las atribnes y competencias financieras que
la Constitucion asigna a los distintos érdenesateegno que integran la federacion.

En el marco constitucional se establecen cuatmmigess i) concurrencia contributiva

entre la federacion y los estados en la mayoriagsiéuentes de ingresos); fuentes
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exclusivas de la federacidii;) limitaciones expresas a los Estad®g) xontribuciones
expresas a los Municipios (CNH, 2004). De esta &ran Constitucion asigna poderes
tributarios exclusivos a la Federacion en algunaterias y poderes residuales a los
Estados (Art. 124), lo que implica que exista umgrecision de competencias

tributarias para los estados.

La Constitucion Mexicana establece que la potesiadtaria puede ser ejercida sélo
por aquellos que tengan facultad para legislarcediendo asi potestad tributaria
Unicamente a la Federacion y a los Estados, lo®dEnes de gobierno que poseen
facultades legislativas. Este disefio limita el patke los municipios para definir de
forma autdnoma las contribuciones que estimen agesspara financiar sus politicas,
pues para que sus contribuciones tengan vigenbier@e de contar con la aprobacién
del Congreso de la entidad federativa a la quepecen, a pesar de que la Constitucion
reconoce fuentes de ingresos exclusivas. De estaafgse establece una relacion
jerarquica entre los estados y los municipios,ioysica que las entidades federativas
conceden en favor de sus gobiernos locales un fiisdal indirecto con una logica de
discrecionalidad derivada de este predominio. &1 leis cierto que el municipio goza
de autonomia politica y administrativa, careceadeotestad tributaria para determinar

las contribuciones y el monto de éstas que formsudmacienda publica.

Considerando las bases constitucionales de |&isitbn de la potestad tributaria entre
la federacion y los estados, a diferencia de aligefios federales, el modelo adoptado
no fue el de una delimitacion estricta de esfemsainpetencias entre los diferentes
ordenes de gobierno existentes, sino de un sistientancurrencia contributiva en la
mayoria de las fuentes de ingreso, combinado airniaeones expresas a la potestad
tributaria de las entidades federativas en deteiaigs ambitog.

La indefinicion y la falta de claridad del mandatmnstitucional en la asignacion de
facultades tributarias entre los érdenes de gobjedebido a la libertad que concede a
los estados de poder gravar aquellas fuentes gesmgue no se encuentren reservadas
de forma exclusiva a la Federacion (Articulo 12g@neraron en la préactica un
fendmeno de “concurrencia impositiva” o de “superpidn tributaria” entre los

estados y la federacion.

51 Tesis jurisprudencia No. 11, Apéndice al Seminawidicial de la Federacién (1965). Citado por Sergi
Francisco de la Garza (2001).
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La concurrencia impositiva entre los estados gtkefacion favorecio la existencia de
una doble tributacion en todo el pais, generandavey problemas para los
contribuyentes y una baja eficiencia recaudatdd@bido a esta situacion, con la
intencidon de crear un sistema hacendario que amanilas diferentes haciendas
subnacionales e incrementara la eficiencia, seati®@dtema Nacional de Coordinacion
Fiscal (SNCF) que comenzo a operar en la décatts aehenta. El Sistema Nacional
de Coordinacion Fiscal se convirti6 en el marcoetmue se establecieron las
atribuciones y competencias de ingreso publicooderes 6rdenes de gobierno que

integran el sistema federal mexicaho

Desde su creacion, el Sistema Nacional de Cooridimeeiscal ha determinado el

marco normativo del reparto tributario entre loedintes érdenes de gobierno en el
pais. Asimismo, tanto el poder fiscal de las edidafederativas como el de los
municipios se redujeron a través de distintas medhsr que limitaron su potestad

tributaria, al excluirlos del cobro de determinafimntes tributarias.

No obstante, con el surgimiento de la coordinatifiutaria entre la federacion y los
estados en el marco del SNCF, los gobiernos estatadieron gran parte de su
capacidad recaudatoria al gobierno Federal a cardbiorecibir participaciones

federales para resarcir la pérdida econdmica ginersuin producto de la firma de los

Convenios de Adhesion al Sistema (Sobarzo, 2004).

De esta forma, en el sistema de reparto financieréederalismo mexicano coexisten
impuestos de poder exclusivo con impuestos de pomlapartido en el ambito de la
recaudacion y se mezclan con un sistema de nigelagrtical, lo cual dificulta
identificar con total precision el poder tributaoe realmente tiene cada orden de
gobierno.

En términos generales, los principales tipos intpas que posee el gobierno federal

se basan en la renta, el consumo y las ventasiraseque los estados y los municipios

52 E| Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal no petdisto en la Constitucion, ha sido el resultado
de este fendmeno de concurrencia entre los esgdddsderacion que ha sido reconocido por la Supre
Corte de Justicia de la Nacion y se rige para srciejo mediante la Ley de Coordinacién Fiscal (una
ley especial emitida para tal efecto) a travésadéirina de Convenios de Adhesion de los estados
miembros con la federacion (INDETEC, 2003). Unauason interesante en torno a las bases legales
del federalismo hacendario en México se encuemtral eDiagnéstico sobre el Sistema Hacendario
Mexicano, INDETEC (2003).
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tienen un sistema fiscal cimentado en los impuestdse ndminas y la propiedad

inmobiliaria, respectivamente.

La recaudacion de los ingresos tributarios mas itaptes se concentra en la
federacion. El 80% de la recaudacion esta en ndmeste nivel de gobierno, mientras
que los estados recaudan el 16% y los municipid&etestante (OCDE, 1999) El
alto grado de centralizacion en materia de ingresqzoducto del SNCF, mediante el
cual los estados al ceder gran parte de sus pisstabutarias renunciaron a la
posibilidad de modificar las tasas de algunos irefmseque aun controlan a cambio de
obtener participaciones de la recaudacion fed&abdrzo, 2004; Merino, 2000). Si
bien es cierto que el SNCF incrementd la eficieraiala recaudacion, centralizo

también en mayor medida los ingresos en el gobicheral.
Tabla 2. Fuentes impositivas por 6rdenes de Gabiern

Ordenes de gobierno

Fuentes impositivas Federal Estatal Municipal

Aprovechamiento y explotacion de los recursos mdgar de

jurisdiccion federal. ElL
Renta E/L
Valor agregado E/L
Ingresos mercantiles E/L
Comercio exterior E/L
Servicios publicos concesionados o explotadosgftaderacion. E/L

Especiales sobre energia eléctrica, producciémguwuoo de tabaco,

gasolina y productos derivados del petréleo, omrily fosforos, E/L

produccion, explotacion forestal, produccion y eone de cerveza.

Instituciones de crédito y sociedades de seguros. L E

NOmina E/L
Hospedaje E/L
Loterias, rifas, concursos, sorteos y juegos petosit E/L
Ejercicio de profesiones y/u honorarios E/L
Compra-venta de vehiculos de motor usados E/L
Adquisicion de bienes inmuebles E/L
Local sobre tenencia o uso de vehiculos E/L
Actividades mercantiles e industriales E/L
Instrumentos publicos y operaciones contractuales E/L
Diversiones y espectéculos publicos E/L
Todas las demas fuentes que no estén reservaflasnanExclusiva E/L

a la federacion

Propiedad inmobiliaria, su fraccionamiento, divisiéonsolidacion, L E
transmision y mejora

Derechos derivados de la prestacion de serviciblcpg a su cargo E

Nota: Competencias ejecutiva y legislativa: E/Lnpetencia legislativa: L; Competencia ejecutiva: E

Fuente: Elaboracion propia con base en la CongtiiutRolitica de los Estados Unidos Mexicanos.

53 Citado en Astudillo (2007).
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El Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal coneeetr la federacion la recaudacion
de las principales fuentes de ingreso y participasta a los estados y municipios.
Adicionalmente existen segmentos de recaudacioncatgribuciones federales
coordinadas, de los cuales la potestad tributart@hserva la federacién y se apoya de
la gestion tributaria de los estados y los munig@ través de convenios especificos,

y les comparte los recursos recaudados.

Los principales impuestos que el gobierno fedexehuda son el impuesto sobre la
renta (ISR), el IVA, los impuestos al comercio exite los impuestos especiales sobre
produccién y servicios (IEPS) y los derechos dedaiarburo®®. A diferencia de las

amplias facultades del orden federal, los estadios municipios tienen facultades mas
restringidas, sobre impuestos de menor importancgabre bases impositivas mas
débiles y menores. Aunado a esto, la heterogen€éieldals condiciones econémicas e
institucionales de los gobiernos subnacionaleslieque en la practica éstos exploten
con gran dificultad sus bases gravables, hacieadonaas fragil su poder tributario

(Merino, 2000). Los gobiernos estatales dominarlerampo de los impuestos sobre
ndémina; mientras que los municipios tienen un sistéiscal basado en los impuestos
a la propiedad. La tabla 2 muestra la distribudérfiuentes impositivas por 6rdenes de

gobierno.

3. LAS RELACIONES INTERGUBERNAMENTALES (RIG) EN EL MARCO
DEL FEDERALISMO MEXICANO

Uno de los rasgos caracteristicos del funcionamidat federalismo mexicano fue la
preeminencia del gobierno federal sobre las ir@gtihes de los otros érdenes de
gobierno, situacién que se debié en gran medidaratter presidencialista y autoritario
que adopto el sistema politico mexicano. La camaaidn administrativa, politica y

econdmica se establecio como la caracteristicardonte del arreglo federal mexicano
(Aguilar, 1992), y durante gran parte del siglo XXe el marco en el que se

desarrollaron las relaciones intergubernamentgles,lo que resulta relativamente

54 Algunos de estos impuestos se recaudan en cotadoreon los estados, por lo que pasan a formar
parte del fondo de la Recaudacion Federal Partil@pdonde, como su nombre lo indica, la federacion
participa de estos montos recaudados a los esyadasicipios.
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sencillo esquematizar el modelo de RIG que prei@learacterizandolo como un

modelo inclusivo (figura 2).

Figura 2. Modelo inclusivo de Relaciones Intergnbenentales
en el sistema federal mexicano, (1929-1989)

(}"fﬁbie;‘no
/fede rai‘:.,"

Gobiernos
Estatales

Gobiernos
Municipales

Fuente: Elaboracién propia

El conjunto de relaciones entre el gobierno fedgrdbs gobiernos estatales y
municipales dentro del sistema federal mexican@asacterizaban por ser relaciones
jerarquicas, dominadas por la autoridad federagnyespecifico por la institucion
presidencial, quien a través de diversos mecanisowdrolaba la dinamica
administrativa y politica del sistema federal. Bteecontexto el proceso de politicas
publicas se caracterizé por ser “jerarquico-deseeted{op-dowr)” (Meny y Thoenig,
1992), en donde las autoridades federales molddabarecesidades de los territorios

subnacionales y al mismo tiempo estructuraban gicamaban la accion publica.

Es posible identificar dos procesos contradictogies condicionaron la naturaleza de
las relaciones intergubernamentales en el sisteedardl mexicano: el proceso
constitucional de 1917 y el proceso de formacidrsidéema politico. Formalmente la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexosatke 1917 instituyd las bases que
regian las relaciones entre los diferentes acfmokcos considerando por un lado, el

establecimiento de un equilibrio de poderes alaaien un mismo plano a los Poderes
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de la Union -poder ejecutivo, poder legislativo gder judicial-, y por otro lado,
reconociendo como poderes soberanos a los podstesales y a los poderes de los
gobiernos de los estados y como unidades de gobéertidnomas a los ayuntamientos
municipale$®. Sin embargo, en la practica federal la dinamidaréaria del sistema
politico mexicano favorecidé el predominio del podgecutivo sobre los poderes
legislativo y judicial, asi como la preeminenciagtebierno federal sobre los gobiernos

de los estados y municipios.

La formacién de un sistema presidencialista resi@oadla necesidad de orden y
estabilidad politica del periodo posrevolucionakia creacion de un sistema de partido
hegemonico a través del cual se ejercia la autbrigh presidente posibilitd que la
practica del federalismo asumiera una dinamica rakste®. Las relaciones

intergubernamentales en todos los ambitos, adouiriein caracter jerarquico-

autoritario (modelo inclusivo de RIG); las instituees federales -especificamente el
poder ejecutivo- se posicionaron en la cima derknpde y las instituciones estatales

y municipales quedaron subordinadas en la base.

En la década de los setenta inicid un largo perdmorisis econdémica, precedida por
una crisis politica que enfrentd el Estado mexicaBebido a la creciente
inconformidad social existente y ante la necesiladtender la crisis de legitimidad
por la que atravesaba el sistema, en 1977 sedleabho una reforma politica mediante
la cual se abrieron importantes espacios de paaticdn politica para los partidos de
oposicion. Esta reforma favorecié que en los sige afios la oposicion ganara las
elecciones en algunos municipios importantes dslypafos mas adelante en algunas
entidades federativas, aumentando progresivamentemesentaciéon en el poder
legislativo federal.

Se puede considerar que la transicion democratieanyanera particular la alternancia

politica en los gobiernos de las entidades federales municipios, trajeron consigo

55 El marco constitucional federal, ha sido vinculadia teoria de la cosoberania, a partir de lasrial
tendia (vagamente) a separar las facultades o iispealgunas de caracter concurrente (Méndez,
1997:36).

56 Con el PNR (posteriormente PRI) el gobierno feldegré fracturar efectivamente el poder de los
gobernadores que bloqueaban el acceso directociulitesdanos y a los grupos sociales en los estados.
Visto asi, el partido fue el mecanismo politicol@éederacién capaz no solo de limitar el podelode
gobernadores, sino también de dar nuevos briosdatoa-administrativos a la republica. El nuevo
partido subraya la dualidad del poder en la medidgue el partido concentra las &reas politicds y e
presidente de la repulblica y su gobierno funciopésnordialmente economico-administrativas
(Hernandez, 1993:283).
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un cambio en las relaciones intergubernamentatels, medida que rompieron con la
subordinacion sistematica de los gobiernos perieniss al partido del presidente de
la republica. El orden jerarquico-vertical fue soinh® a presiones de los gobiernos
estatales y municipales de oposicion que reclamabamayor participacion en la vida

publica nacional, hasta ese entonces controladanppolizada por el gobierno federal.

A pesar de que la Constitucion establecié una dermmpetencias concurrentes entre
el gobierno federal y los gobiernos de los estaldospordinacion entre éstos fue un
factor poco relevante en la dinamica del sisterdartd mexicano. “Hasta principios
de los afios ochenta, dicha coordinacion se diomdenanera muy poco reglamentada
y ordenada” (Méndez, 1997). En el marco de lagesbnOmica y politica del Estado
se detona un proceso de reformas constitucionatemqdifican el marco de relaciones

intergubernamentales del sistema federal mexicano.

Los cambios mas importantes se producen a parta ceforma constitucional de los
articulos 25, 26 y 28 en la primera mitad de laadéacde los ochenta; con la cual se
impulsé la redefinicién de los mecanismos para pr@nel desarrollo econémico del
pais. Con esta reforma se “definié el area devat&ion econdmica o rectoria del
Estado y un estilo de intervencion basado en la ke planeacion democrética y
coordinacién intergubernamental” (Aguilar, 1996:132or su contenido, la reforma
tendria diversas implicaciones en la forma de gubera del sistema federal, ya que

introducia un cambio significativo en la direccifela economia.

En el marco de la reforma del Estado, la planeaciéh desarrollo pas6 a ser
considerada un area de vital importancia para pvemia coordinacién entre los dos
6rdenes de gobierno y la participacion de la sacfédAsimismo, si bien se promovié

la inclusion de los gobiernos estatales y la sadeeh el proceso de planeacion, el
gobierno federal conservo importantes facultadea patablecer los mecanismos de
participacion, evaluacion y control del principakirumento de planeacion: el Plan

Nacional de Desarrollo.

El siguiente paso en el proceso de institucioneiima de la coordinacion

intergubernamental se da a partir de una seriefdemas a leyes especificas. En 1983

57 Las reformas que promueven esta situacion comelgpoa los articulos 25 y 26 de la Constitucion.

Méndez (1997) considera que los articulos 25 y stébéecen que la promocion econdémica es una
atribucion del gobierno federal, aunque al mismn@npo abre la posibilidad para la participacion

coordinada de los estados de la federacion.
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se reform6 la Ley de Planeacion y se creé el Ssté&tacional de Planeacion
Democrética, definiendo los mecanismo que hariaibfe la participacion de los
estados en la planeacién nacional (convenios d&scéntre el ejecutivo federal y los
gobiernos de los estados); asi mismo se reformagumas leyes sectoriales (salud,
desarrollo urbano, cultura, deporte, entre otroeprporando la coordinacion y
concurrencia entre la federacion y los Estados dividades centrales para la

administracion.

Si bien las reformas mencionadas se promuevenzadeaiuna serie de problemas
técnico-administrativos que experimenta el sistéma@ral mexicano, es igualmente
relevante el papel que juega el contexto econompalitico que las enmarca. Desde
finales de la década de los setentas el sistemidicpomexicano comienza a
experimentar algunos cambios como consecuencasdkzmandas de democratizacion
gue emergian de diversos sectores de la sociedat ya necesidad de hacer frente a
la crisis econdmica y fiscal. Los cambios politicesonomicos y administrativos que
experimenta el sistema federal siguieron un progesalelo y gradual durante los
siguientes afios, lo cual impactaria de diversasmder las relaciones

intergubernamentales.

A) Las RIG en la planeacion del desarrollo y en laoordinacion fiscal

Las relaciones intergubernamentales en México estuvvinculadas originalmente a
dos importantes areas: la coordinacion fiscalgolardinacion para la planeacion. Los
patrones y cambios que han experimentado estasar@as permiten apreciar la

evoluciéon de las RIG en el sistema federal mexicano

En el ambito de la planeacion es posible identifiaa principales estrategias con las
que se pretendio dinamizar las relaciones intemaipeentales en el sistema federal
mexicano. Estas se caracterizan por ser iniciapvasiovidas por el gobierno federal
con la finalidad de facilitar el proceso de plan@acy ejecucion de programas y
politicas federales. En la década de los seterdgaslieron los primeros pasos,
administrativos mas que institucionales y politicpera aminorar la tendencia
centralista y reactivar el federalismo mexicanouiey, 1996). En este periodo se crean
los Comités Promotores del Desarrollo de los Estd@oprodes) con la finalidad de

establecer un mecanismo para la coordinacion yood&ion entre la federacion, las
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autoridades de los estados y los municipios en témlge politicas publicas que
tradicionalmente llevaba a cabo de manera unilegegmbierno federa?. Esta medida
tendria un considerable impacto en el modelo de RlI@troducir una participacion
mas activa de los gobiernos subnacionales en tee@tédn de politicas que afectaban

a los tres ambitos de gobierno.

El otro mecanismo de coordinacién intergubernanhemal ambito de la planeacion
fue el Convenio Unico de Coordinacién (CUC) creadd 976, que permitio transferir
recursos financieros a las entidades federativaa ppecutar programas y obras
promovidas por las dependencias y entidades deémuabfederal. La coordinacion
intergubernamental en el marco de los CUC estateandmada por los programas y
politicas definidas por el gobierno federal, porgiee las entidades federales sélo

llevaban a cabo la instrumentacion de la politica.

En 1981 los Coprodes se transformaron en Comitéddless de Planeacion para el
Desarrollo (Coplades). Estos nuevos organismos agisad bajo la responsabilidad
juridica y politica de los gobiernos de las entetadederativas y tendrian como
principal objetivo fortalecer la capacidad de folaeion, implementacion y evaluacion
de los gobiernos de los estados. A traves de Ipsa@es se incorporaria una amplia

participacion gubernamental y social en el procksplaneacion.

Posteriormente en 1983 se cred el Sistema NacidaaPlaneacion Democrética
(SNPD), con la finalidad de institucionalizar lospacios de participacién de los
diversos actores politicos y la planeacidon commstumento central para la accion
gubernamental. En el marco de esta reforma sefdram® el CUC en el Convenio

Unico de Desarrollo (CUD), convirtiéndose en elnpipal mecanismo para
“implementar la politica de desarrollo regionalabstcida en el Plan Nacional de
Desarrollo, a través de la coordinacion de losutjeas federal y estatal, para la
realizacion de acciones tendientes a lograr elro@ka estatal, el fortalecimiento

municipal y la reordenacién de la actividad ecorm@mén el territorio nacional”

(Méndez, 1997:37).

584 os primeros Coprodes se construyeron en 197 tadicter de organismos federales de coordinacion
para el desarrollo regional de las dependenciasrdéelb y entidades publicas que realizaban sus
actividades en los estados; cada uno de elloslmmtan la participacion de funcionarios federales y
estatales, representantes de entidades paraestatdke los ayuntamientos y agrupaciones sociales”
(Méndez, 1997:36).
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De esta forma los Coplades y los CUC se constituyeomo “los nuevos mecanismos
institucionales y administrativos para mejorardapmeracion intergubernamental en las
tareas del desarrollo” (Aguilar, 1996:110-111),abkiciendo una estructura de
relaciones intergubernamentales en la que el gobfederal continuaba siendo el actor
central del funcionamiento del sistema federal.odstante, se habian creado canales

permanentes de comunicacion en ambas direcciones.

La coordinacién en el ambito de la planeacién tewi@o objetivo hacer de esta
actividad un proceso mas racional en términos adtraivos, y mas participativo al
incluir a las autoridades de los tres 6rdenes Beegw Yy a la sociedad civil. Por lo que
el Sistema Nacional de Planeacion Democratica gdosités estatales y municipales
de planeacion pretendieron ser los principales oispapara la coordinacion
intergubernamental y la participacion ciudadana.

Es posible observar que en el marco de las refoguasenian como objetivo crear los
mecanismos institucionales para la coordinaciéredatfederacion y los estados, la
primera asumié el protagonismo, por lo que el mde®IG se mantuvo bajo la tutela
del gobierno federal. Se trataba de una coordinaicitergubernamental sujeta a su
iniciativa, por lo que era de suponer que la ageledaoliticas estaria determinada por

este nivel.

El disefio centralizado de los mecanismos de caaxiin intergubernamental continué
siendo una variable caracteristica en el desawellas relaciones entre los tres 6érdenes
de gobierno, sin embargo, es posible destacaremadancia a favorecer un sistema mas
equilibrado de relaciones intergubernamentalels predida que se orientd a lograr un

mayor involucramiento de las autoridades subnatzena

En el periodo de 1988-1994 los instrumentos dedinacion intergubernamental en el
ambito de planeacién se volvieron inoperantes,dieli la re-centralizacion de la
presupuestacion y programacion de muchos progréedasales y al endurecimiento
del control politico a las autoridades subnaciangler parte del presidente de la
replblic&®. Con el paso del tiempo el CUD fue especializdadssla orientacion de

la politica federal que requeria de coordinaci@8$2 se renombrarian como Convenio

% En este contexto, “la Secretaria de ProgramacidPrgsupuesto (SPP) y, posteriormente, las
delegaciones de la Secretaria de Desarrollo Sgaaitalizarian la toma de decisiones y el contedbd
recursos, relegando a un gran nimero de entidatisles y municipales” (Méndez, 1997:39).
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Unico de Desarrollo Social. También se promoveciamvenios para la coordinacion

en los ambitos de salud y educacion.

En el caso de las relaciones intergubernamentalelénbito de la coordinacion fiscal,
se observa que desde la creacion del Sistema NadierCoordinacion Fiscal en 1980,
el gobierno federal se ha convertido en el pilaariciero del sistema federal en su
conjunto. A través de este Sistema se estableclasreglas que determinaron las
relaciones entre los tres 6rdenes de gobierno gmoekeso de recaudacion de los
ingresos tributarios y su redistribucién. El objetiprincipal de este sistema fue
centralizar, homologar y fortalecer el sistemaueeorio. A través de convenios entre
la federacion y los estados se uniformaron losarenes existentes y se elimind la
doble o triple tributacion, y se buscé mejorarridaciones técnicas y administrativas
entre los distintos érdenes de gobierno en el cglaplicacion de tributos (Aguilar,
1996:1195°.

La puesta en marcha del SNCF ha conducido a laatieation de la potestad
tributaria, asi como de la administracion y gestiéhas fuentes de ingresos del sistema
federal, por lo que practicamente el gobierno faldewncentra las principales fuentes
de ingresos y determina las reglas para llevaba sa redistribucidil. A pesar de que
formalmente, las reglas para determinar la recatag distribucién de ingresos
debian estar basadas en acuerdos que se diemitosertiferentes érdenes de gobierno,
la dinAmica autoritaria del sistema politico condujue el gobierno federal terminara

imponiéndose a los gobiernos subnacionales eroeépo de coordinacion fiscal.

La estrecha relacion financiera que vinculé a lobigrnos de los estados y los
municipios con el SNCF, ha generado una fuerte raepecia respecto al gobierno
federal, que se ha erigido como el principal ad&rSistema. Si bien los recursos que
integra el SNCF pertenecen al conjunto, el corqt@ ha asumido la federacién ha
fortalecido su hegemonia sobre los gobiernos éssaganunicipales. Progresivamente

el gobierno federal ha concentrado la potestadtaiia y la administracion financiera

€0 Antes de la creacién del Sistema Nacional de Goactbn Fiscal cada uno de los miembros de la
federacién actuaba con determinada independencia fjacién y el cobro de impuestos, derechos,
productos y aprovechamientos, lo cual habia pramtaexistencia de una descoordinacion fiscal, una
anarquia fiscal y excesivos traslapes impositivos.

61 “E| Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal opeag el principio de evitar la multiplicidad de
impuestos, integrar montos totales por recaudagulrtycipar de sus rendimientos a los estados g gsto
a su vez, a sus municipios”.
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del sistema fiscal, por lo que es posible deduciareplio poder que tiene para

determinar la forma en como se distribuyen losnssia los gobiernos subnacionales.

La dependencia financiera de los gobiernos subnalgs ha provocado que las
relaciones fiscales intergubernamentales tengacatdacter vertical. “Se puede decir
que en los ochenta y noventa tanto el gasto conmugetso estuvieron fuertemente
centralizados, hubo fuertes desequilibrios horialest y verticales (los ingresos no
alcanzan para sufragar los gastos en muchos ejtldosstados no han podido decidir
el origen de la mayoria de sus ingresos (mas dél @9 los ingresos estatales y 50%
de los municipales provienen de las participacidedsrales) ni orientar el destino de
la mayoria de sus gastos y el porcentaje del gastdal destinado a la provision de

bienes publicos fue muy reducido” (Méndez, 1997:40)

De esta forma, las relaciones fiscales intergulmeeméales en el sistema federal
estuvieron basadas, en una coordinacion vertidatada por el gobierno federal quien
asumio un amplio control sobre los ingresos y gagte se realizan en los ambitos
subnacionales, a través del Sistema Nacional ded@a@ion Fiscal. Desde las década
de los ochenta existié un reclamo por parte deyddsernos subnacionales exigiendo
una mayor participacion en la recaudacion tribatgen la definicion de las reglas para
la redistribucion de recursos federales. Con extlamo se pretendié establecer una
sistema mas equitativo de redistribucién haciaekiados y municipios y lograr una
mayor autonomia en las decisiones de gasto, laepiaintearia el sistema de relaciones

fiscales intergubernamentales.

En el marco de la reactivacion del federalismo weno, en 1983 se reformoé el articulo
115 constitucional, con esta accién se pretendiéfi@r el papel de los municipios en
el sistema federal, al concederles una serie depetmmcias de ingreso y gasto
exclusivas, y reconocer de forma explicita su autda. “Con la reforma del articulo

115 se pretendio reforzar y/o precisar la persdadlijuridica, representatividad,

funciones y capacidad reglamentaria fiscal e infeegnamental (para realizar
convenios con los estados o entre si) de la instamenicipal” (Méndez, 1997:33).

Asimismo en la década de los ochenta se llevarmaba importantes esfuerzos para
redistribuir competencias entre los tres érdenagotiéerno y recursos presupuestarios,
entre las mas importantes se encuentra la deskizatrén de la politica de salud y la

creacion de una partida presupuestal para el ddlsaggional en el denominado Ramo
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XXVI que contemplaba recursos que serian canalzadtbs estados mediante los
Coplades y CUC.

La descentralizacion fiscal promovida en las désaldalos ochenta y noventa, fue un
factor determinante en el cambio de las relaciomesgubernamentales en el marco
del federalismo mexicano. La transferencia pardelcompetencias del gobierno
federal a los gobiernos subnacionales, en las deesalud y educacion, con la finalidad
de aligerar la sobrecarga fiscal y mejorar la eficia administrativa, ha obligado a los
tres oOrdenes de gobierno a establecer diversos niseu@s de cooperacion y

coordinacién. De igual forma, el mayor involucrami@de las entidades federativas en
el cobro de ciertos impuestos ha llevado al establento de convenios con el

gobierno federal para la adecuada gestion tritautari

De forma paralela al proceso de descentralizadgmalf promovido por el gobierno
federal, los cambios experimentados en el sistastiicp desde finales de la década
de los ochenta y hasta la actualidad, vinculadda &ansicion democratica y la
alternancia politica en los tres 6rdenes de gobjdran modificado el escenario politico
sobre el que se desarrollan las relaciones intergamentales. En el caso de la relacion
entre los Poderes de la Union, se ha generado yorequilibrio entre poderes a partir
de la incorporacion mas activa de la oposicion €vagreso; mientras que en el marco
de las relaciones entre los tres 6rdenes de gahikrroordinacion y colaboracién se
ha convertido en un factor imprescindible debidta gpresencia de gobiernos de
oposicion en los ambitos subnacionales, que reclamamayor participacion en las
politicas federales. A grandes rasgos ambos factbeen modificado el modelo
inclusivo de relaciones intergubernamentales geeghecia, orientandolo a un modelo

superpuesto o interdependiente.

El marco de relaciones intergubernamentales qudesarrolla en los ambitos de
planeacion y coordinacion fiscal, muestra una foweadireccion del federalismo
mexicano caracterizada por un tendencia a la degatizacion del poder en el gobierno
federal, sin embargo, la dindmica politica de lismds afios ha provocado una tensién
entre centralizacion y descentralizacion que permiever algunos cambios en la
forma de gobernanza federal. En este escenaribss#va una transicion del modelo
de RIG con movimientos oscilatorios entre un modetbusivo -centralizado- a un
modelo superpuesto o interdependiente (figura 8.dambios mas relevantes se han

orientado a la creacion de mecanismos de coordinaccolaboracién que permiten
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una participacion mas activa de los gobiernos deelatidades federativas y los
municipios y en la construccion de un esquemateeaocion horizontal (que sustituya
el esquema vertical-autoritario); pero al mismaenpe siguen existiendo tendencias
centralizadoras como fue la creacion del SNCF yplogramas federales, a través de
los cuales se controla el ejercicio del gasto $gam infraestructura en los diferentes

espacios subnacionales.

Figura 3. Transicion del modelo de relaciones gubernamentales en el

federalismo mexicano
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Fuente: Elaboracién propia.

A partir de la década de los noventa y con maymuiencia en la primera década del
presente siglo, los cambios en los mecanismos ldeiores intergubernamentales
comenzaron a surgir bajo la figura de sistemasodednacion, como es el caso del
Sistema Nacional de Seguridad Publica, el SisteawoNal de Desarrollo Social y el

Sistema Nacional de Informacion Estadistica y Gétfags.

Los sistemas de coordinacion se crean para ateledéarma conjunta una serie de
temas que requerian de la concurrencia de dosesjvebr lo que se hace necesario
establecer interacciones que derivan en accionesretas en donde intervenian

distintos actores.
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lll. VERTEBRACION DEL PODER FISCAL EN MEXICO

El objetivo del capitulo es analizar el federalisiisoal mexicano, con la finalidad de

identificar la funcién que tiene en la construcailinla gobernanza fiscal del pais. Con
este proposito, se propone un analisis desde efjeafde la economia publica de las
relaciones e interacciones de los tres nivelesegobipara tener una aproximacion a la

vertebracion real del poder en el territorio.

El federalismo fiscal mexicano es resultado derisituciones y procesos a través de
los cuales se distribuye el poder entre los trderi@s de gobierno. Las competencias
de gasto e ingreso que se distribuyen entre Igsnikeles de gobierno que forma el
sistema federal mexicano, son un factor determénaarta entender su funcionamiento.
Por tal motivo, en este capitulo se lleva a calmadélisis del marco normativo en el
que se establecen las bases para la distribucitas dempetencias de gasto y el poder
tributario y posteriormente a partir de un angdlisiiantitativo se expone como se
materializan el federalismo fiscal en recursos gastan los diferentes érdenes de

gobierno y los ingresos que sustentan dichos gastocada ambito.

El federalismo es la base de la organizacién polé@dministrativa del Estado mexicano
y quedo establecido en la Constitucion Politickoddstados Unidos Mexicanos desde
la época posrevolucionaria, con el argumento deegaida Unica opcion politica para
preservar la unidad nacional. A pesar de que lasfonion reconocia a la federacion
y estados como esferas soberanas, la dindmicatatéodel sistema politico mexicano
fue determinante para que se estableciera un preode! gobierno federal sobre los

otros poderes durante gran parte del siglo pasado.

De esta forma uno de los rasgos caracteristicofudeionamiento del federalismo
mexicano fue la centralizacion del poder en el Indgegobierno federal. Bajo estas
condiciones, la centralizacion administrativa yificd se convirtié en la caracteristica
dominante del arreglo federal mexicano. De acuemfoAguilar Villanueva (1992),
“el resultado actual es evidente: el gobierno faldsg ubica por encima de la soberania
de los estados y de la autonomia de los municipios”

Es posible identificar tres factores que fueroredrinantes para la gobernanza del
sistema federal mexicano. En primer lugar el marddico-formal que se establece en
la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mamos y en todas las leyes y normas

gue de ésta se desprenden; en segundo lugateehaipolitico en el que se establecen
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el conjunto de instituciones que definen las relaes de poder entre los diferentes
actores politicos; y el tercer factor, la distrilduncde competencias de gasto e ingreso

entre los tres 6rdenes de gobierno propias detdésieo fiscal.

La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mamos establecié las bases que
deberian regir las relaciones entre los difereatdseres politicos en el marco del
federalismo. Por un lado, establecia un equilidegoderes, colocando en un mismo
plano a los poderes de la unidn, el poder ejecutlgoder legislativo y el poder

judicial; por otro lado, reconocia la soberanidateestados y de la federacion, asi

mismo, dotaba de autonomia a los municipios.

En la practica, el marco legal se supedité a lardina del funcionamiento del Estado
mexicano, principalmente por el caracter autootajue predominé en el sistema
politico mexicano. La conformacién de un sistenesiplencialista que respondia a las
necesidades politicas del periodo posrevoluciongrila creacion de un partido

hegemonico, provocaron que la dinamica del fedsralimexicano adquiriera en la

practica un caracter centralista durante gran piitsiglo XX.

Las relaciones intergubernamentales en todos |dst@sn adquirieron un caracter
jerarquico autoritario (modelo inclusivo de RIG&),el cual, las instituciones federales
(poder ejecutivo) se imponian politica y admintsteanente sobre las instituciones de

los gobiernos estatales y municipales.

Los cambios experimentados por el sistema polétesie finales de la década de los
ochenta hasta la actualidad, producto de la tre@msaemocratica y de la alternancia
politica en los tres niveles de gobierno, han ncatiio el funcionamiento del
federalismo. Se puede decir, que en el plano haiat®se ha logrado establecer un
equilibrio de poderes, y en el plano vertical,ttes 6rdenes de gobierno han tenido la
necesidad de colaborar y coordinarse para cumgtirdeterminados objetivos. Esta
situacion ha llevado a modificar el modelo inclesivde relaciones
intergubernamentales que prevalecia, tendiendo amadelo superpuesto o

interdependiente.

Los factores legales y politicos han sido deterntesmdel federalismo mexicano, sin
embargo, no es posible tener una radiografia caengéesu dinamica si no se analizan
los factores que materializan la distribucion aelgr entre los tres 6rdenes de gobierno.
La distribucion de las funciones de gasto y el padleutario entre los tres niveles de
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gobierno ha sido determinante en la configuracesistema federal mexicano, ya sea
incrementando el predominio del gobierno Federabradicionandolo a la interaccion

con los gobiernos de las entidades federativasniaipios. En este sentido, el analisis
del federalismo fiscal resulta relevante para aetgefa evolucion de la gobernanza del

sistema federal mexicano.

1. DISTRIBUCION DE COMPETENCIAS Y FUNCIONES DEL GAS TO

Uno de los elementos fundamentales para entendi@en@bnamiento del federalismo
fiscal, es la distribucion de las competenciasgdsto entre los diferentes ambitos de
gobierno. Si bien la economia publica ofrece uncomaara analizar la distribucion de
competencias de gasto a partir de los supuestomaidtlo optimo de federalismo
fiscaP? es necesario incorporar otras variables legapedificas que son determinantes

para entender la distribucion vertical del podeeleterritorio.

En México, como se analizé en el capitulo antetebrlistribucion del poder en el
sistema federal fue resultado de un marco congtitatfederalista que se armonizé a
la I6gica centralista promovida por el sistematplipresidencialista, este esquema se

articulo a través de la distribucion de competendmgasto y poder tributario.

El federalismo mexicano evoluciond a finales dglosXX hacia la conformacion de
un Estado que buscaba superar la tradicién cestrajue prevalecio en otras épocas.
Si bien, como menciona Aguilar Villanueva (1996 entralizaciébn administrativa,
politica y econdmica, fue la caracteristica domieaatel arreglo federal mexicano
durante el siglo pasado, que llevo a que el gobitgderal se ubicara por encima de la
soberania de los estados y la autonomia de locipios’, en la actualidad el escenario
federal ha sufrido considerables cambios, que pennhiablar de la composicion de un

federalismo mas equilibrado entre los tres ordeeegobierno.

Para tener un panorama del funcionamiento del &idero fiscal en México y una vez
analizado el marco normativo que ha condicionaddid&ibucion de competencias
entre los distintos 6rdenes de gobierno, en esigam se analizan las funciones y

competencias de cada uno de los 6rdenes de golji@drmo se materializan éstos en

52 En el modelo TMO (Tiebout-Musgrave-Oates) se deliela superioridad del gobierno central para
desarrollar, con mayores posibilidades de éxittotéas politicas anticiclicas como las redistilms,

al tiempo que recomienda la provision descentrdéizze gran parte de los bienes publicos, al exstir
este caso importantes ganancias de bienestar dgee@f@iménez, 2003).
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la estructura del gasto. La distribucion de compeées del gasto entre los tres ordenes
de gobierno es un proceso que estuvo condicionadtaplescentralizacion politica
gue experimentod el pais en las Ultimas dos décadasse sentido a pesar de que el
andlisis se centra en la evolucion reciente derddmo fiscal mexicano, se hace una
constante referencia a los cambios acontecidosres periodos que influyeron en su

estructura y funcionamiento.

A) La relevancia del federalismo fiscal en la ecomaia nacional

Durante gran parte del siglo pasado el funcionammiele la economia mexicana se
caracterizo por la fuerte participacion del Estatlola economia, situacion que se
intento revertir a partir de la década de los otheon el proceso de liberalizacion
econdmica que llevo entre otras cosas a reduparticipacion del sector publico en la
economia. El dinamismo del sector publico hasteetada de los ochenta fue resultado
del Estado desarrollista predominante, que comased desmantelado con la finalidad
de transitar a un Estado liberal que pudiera hfxeate a los retos que imponian el

entorno econdémico nacional y global.

A pesar de estos cambios, el sector publico signi@ndo un papel fundamental dentro
de la economia mexicana. La participacion del gamiblico que realizan las
instituciones publicas en el PIB nacional permipeeaiar la relevancia del sector

publico en la economia nacional.

En el periodo 2000-2012 el gasto total de los miegsles de gobierno representé en
promedio el 23% del Producto Interno Bruto (PIB) pieis. Durante este periodo la
participacion del gasto publico en el PIB tuvo algsivariaciones, como se observa en
la grafica 1, en el afio 2009 la participacion @edtg publico alcanz6 el punto mas alto
con el 28% del PIB nacional, mientras que en el2t# tuvo el punto mas bajo con
un 20% del PIB. Esta situacion muestra la importague mantiene el sector publico
en la economia nacional y con ello, el poder gpeesenta para cada nivel de gobierno

que ejerce esos recursos.
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Grafica 1. Gasto del sector publico como porcerdald”IB, 2000-2012
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Fuente: Elaboracién propia con informacion de INEBhanzas Publicas Estatales y Municipales,

Cuenta de la Hacienda Publica Federal.

Dentro del sector publico, el gasto del gobierraefal durante el periodo 2000-2012
representd en promedio el 14% del PIB nacionajul® muestra el peso especifico de

este nivel de gobierno en el federalismo mexical@oeconomia nacional.

Como se puede observar, la participacion del gasab del sector publico en el PIB
nacional experimentd un considerable crecimient@amte el periodo 2000-2012, lo
cual permitié que el Estado mexicano tuviera mag/oeeursos para distribuir entre los
tres Ordenes de gobierno. Dicha distribucion deirssxs materializa a su vez la
distribucion del poder, los cambios experimentagoésta es un reflejo de los cambios
en la correlacion de fuerzas, por lo tanto ofreceacercamiento a la gobernanza del

sistema federal.

B) Distribucion del gasto en el sistema federal me&ano

El punto de partida para analizar la distribuci@nlas competencias y funciones de
gasto entre los tres 6rdenes de gobierno de Mé@sda Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, la cual sintetiza el manddico que regula la correlacion

de fuerzas politicas entre los poderes de la uniés 6rdenes de gobierno.

Una de las preocupaciones principales que tuvieesn su momento los

constitucionalistas mexicanos fue establecer laspetencias entre los distintos
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ordenes de gobierno, por tal motivo en la Consttude 1917, vigente hasta la
actualidad, se establecieron las facultades, raatgriatribuciones de los poderes
legislativo, ejecutivo y judicial federales, sergidal Estado la rectoria del desarrollo
nacional y las competencias para gestionar las &steatégicas para la nacion; y se
definieron limites de actuacion a los estados qtegian la federacion en materia

economica, politica y tributafia

La distribucion vertical del gasto publico ofrecan yrimer acercamiento al
funcionamiento del federalismo fiscal en Méxicon@@ose observa en la gréfica 2, en
2012 el nivel federal concentr6 el 60% del gastosdetor publico del pais, mientras
que el nivel estatal ejercid el 32% y el municiphlB% restante. Esta distribucion
vertical del gasto publico es consistente contaglias facultades constitucionales que
posee el orden de gobierno federal.

Grafica 2. Distribucion del gasto publico entre ties niveles de gobierno,
2012
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Fuente: Elaboracion propia con informacion de Estaxds estatales y municipales, INEGI

y Cuenta de la Hacienda Publica Federal.

3 En los articulos 73, 89 y 104 se establecen lagltfades, materias y atribuciones de los poderes
legislativo, ejecutivo y judicial federales; en bx$iculos 117 y 118 se establecen ciertas prabiies a

los estados en materia politica, econdmica y itat mientras que en los articulos 25 y 28 seéurev
las areas estratégicas de competencia federallghgii996).
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Durante el periodo 2000-2012, en promedio el 60%gdsto publico en México lo

ejercio el nivel federal, el 32% lo gastaron lasanistraciones publicas de los estados
y el 9% lo ejercieron los gobiernos municipales (uéfica 3). Desde el afio 2000 hasta
el 2012 la distribucién del gasto publico entretles niveles de gobierno no ha tenido
variaciones significativas, después de que endad#eanterior el gasto del nivel federal
habia disminuido, favoreciendo en la misma progorel gasto de los estados y

municipios.

En este sentido, el crecimiento en términos abssldel gasto publico total en este
periodo no modifico la distribucion del gasto pablentre los tres érdenes de gobierno
(ver grafica 3), lo cual muestra que el federalismexicano inicié6 una fase de

estabilizacion, en la que persiste el predominl@dbierno federal (central).

Grafica 3. Evolucién de la distribucién del gastilico entre los tres
niveles de gobierno, 2000-2012
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Fuente: Elaboracion propia con informacién de INE&hanzas Publicas Estatales y Municipales, y

Cuenta de la Hacienda Publica Federal.

De esta forma, la concentracion del gasto en eltarfdneral ha sido determinante en
el desempefio de los diferentes érdenes de gobieran el funcionamiento del
federalismo fiscal mexicano. La limitada particiigacde los estados y los municipios
en el ejercicio del gasto provocé un fuerte dediiai vertical en la distribucion del

gasto total.
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A pesar de que en las ultimas décadas del sighalpad federalismo fiscal experimento
un significativo incremento de las competenciasinciones del gasto a favor de los
gobiernos de los estados y los gobiernos munia@pédecual repercutié en un primer
momento en la disminucion del gasto publico deligymio federal y en el incremento
del gasto de los gobiernos subnacionales, en lovgugel presente siglo no se ha
registrado una variacion significativa que apurtenapoderamiento de estos niveles

de gobierno.

Las cifras del gasto publico total de 1990 revelaa Gnicamente el 3% era ejercido en
el orden municipal, 14,5% en el estatal y el rast88,5% en el federal (Aguilar, 1996).
En promedio, en el periodo de 1980-1995 las propoes del gasto fueron 76,1% para
el gobierno federal, 19,8% para los gobiernos a@swmty 4,1% los gobiernos
municipales. Continuado con el proceso de redistidn del gasto publico entre los
tres niveles de gobierno, entre 1996 y 2000 Iaadesty municipios incrementaron su
participacion en los gastos totales, en decremédetgoder de gasto del gobierno
federal; durante este periodo el gobierno fedesacentré6 en promedio el 64% del
gasto total, mientras que el gasto del nivel dstat@ment6 a 30%.

Comparativamente, los municipios y los estadostown un mayor poder de gasto en
los dltimos 12 afios, en comparacion con la décadsiochenta, sin embargo, su

participacion sigue siendo limitada y parece habquedado estancada.

La centralizacién politica que prevalecié duranmngparte del siglo pasado producto
del régimen autoritario provoco una fuerte con@aibdn del gasto publico que no se
logro revertir, a pesar de los esfuerzos realizadpartir de la década de los ochenta,
como respuesta a la crisis financiera que afecEs&ldo mexicano y como parte del
impulso a la descentralizacion. Esta ultima, camhatices correspondientes, debido a
que la descentralizacién del gasto no necesari@meglicO una mayor autonomia
para los gobiernos estatales y municipales, yalgueayor parte de los recursos

descentralizados fueron gastos condicionados (30b2004).

C) Distribucion del gasto en los tres 6rdenes de gierno
a) Gasto publico del gobierno federal

Como se ha analizado el gobierno federal concentranportante porcentaje del gasto
publico total, en el afio 2005 el gobierno fedejatogd un gasto de 1,7 billones de
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pesos, que representd el 64% del total del gadtpaié®. Con estos recursos el

gobierno federal llevd a cabo las funciones estalds en el marco constitucional y
aquellas actividades que por la tendencia certtatisl pais se han asumido como
materias de competencia federal.

El gasto publico federal cominmente esta asociadoet gasto primario del sector
publico presupuestario, el cual se ejerce en tddeoergitorio nacional por las
dependencias y entidades de la administracion qaifdideral, Poderes de la Unién,
organismos constitucionalmente autbnomos, asi cporolos gobiernos de las
entidades federativas y de los municipios. En estrtido, se debe tener en
consideracion que una parte del gasto que ejeosegdbiernos subnacionales, con
recursos que reciben a través de transferenciasyrdabilizan como parte del gasto
primario del sector publico presupuestario.

Del total del gasto primario del sector publicesapuestario, en el periodo 2001-2011,
las entidades federativas y los municipios ejeocieen promedio el 36,4% Estos

recursos se transfirieron a través de Participasion Aportaciones a los estados y
municipios, subsidios, convenios de descentralimagbirogramas de apoyos para el
fortalecimiento de las entidades federativas, asiacprevisiones y aportaciones para

los sistemas de educacion basica, normal, tecrualdgie adultos.

A pesar de ser recursos que se desprenden delppesso de la federacion, las
Participaciones y Aportaciones representan gasieegjgrcen los estados y municipios,
por lo cual, en sentido estricto pueden considerasmo parte del gasto de los
gobiernos subnacionales. No obstante, se debedereienta que un importante monto
de estos recursos esta condicionado al cumplimidatobjetivos que establece la

federacion.

Desde la perspectiva funcional del gasto, los ampikcursos con los que cuenta el
gobierno federal son destinados a diversas funsidd@mo se observa en la tabla 3, el

gasto en desarrollo social representa la pringp@vidad dentro del gasto publico del

64 E1 64% del total del gasto publico que ejercidiethfederal no contempla los recursos federales qu
ejercen los gobiernos estatales y municipales {agiones y participaciones) y que en la contahdlida
oficial forman parte del gasto primario del seqdblico presupuestario, asi como el costo finandaiker

la deuda y los adeudos de ejercicios anteriores.

8 Gasto primario del sector publico presupuestamin el ejecutor final de los recursos 2001-2014,
Cuenta de la Hacienda Publica Federal. Anexo Edtedli Segundo Informe de Gobierno, 2014.
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gobierno federal, en el periodo 2003-2011 en praonexpresento el 57,5% del total
del gasto. Como parte del desarrollo social dedgactnciones de educacion, salud y

seguridad social con porcentajes de gasto conbigsra

Por otra parte, el gasto destinado a funcionesedartbllo econémico en promedio

representa el 32% del gasto total, con un gastoriiapte en el sector energético (23%).
Con menor importancia respecto a los dos granaegies de actividades enunciadas
con anterioridad, se encuentran los gastos dessnadunciones de gobierno que en
promedio representan el 10.3% del gasto total adalegno federal.

Del analisis anterior, destaca la importancia qaeen las funciones del gasto en
materia de politicas de desarrollo social, a traséls gasto en educacion, salud,
seguridad social, urbanizacién, vivienda y deskrn@gional; lo cual representa una
importante fuente de poder para el gobierno feqena imponerse en su relacion con

los estados y los municipios.

Tabla 3. Gasto programable del sector publico pmesstario por funciones, 2003-
2011 (Estructura porcentual)

Concepto 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

Gasto Programable 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00
Funciones de Desarrollo Social 56.01 58.30 58.80 59.14 59.42 59.51 54.24 55.93 56.73
Educacion 21.65 21.76 21.72 21.36 20.55 19.40 18.93 18.81 18.69
Salud 14.05 13.74 15.13 14.79 14.47 13.18 13.57 13.49 13.88
Seguridad Social 11.72 12.75 11.94 12.12 12.79 15.18 11.96 12.79 1341
Urbanizacion, Vivienda y Desarrollo Regional 6.87 8.06 7.59 7.80 8.45 8.24 6.35 6.39 7.03
Agua Potabley Alcantarillado 0.34 0.48 0.70 0.86 1.20 0.78 091 1.69 0.98
Asistencia Social 139 152 1.72 221 1.95 2.73 2,51 2.76 2.74
Funciones de Desarrollo Econémico 30.51 30.24 31.07 30.27 29.85 30.97 36.94 35.23 3414
Energia 2131 2247 22.01 21.67 19.76 22.23 27.19 26.18 2434
Comunicaciones y Transportes 237 2.04 2.89 249 3.93 2.16 2.56 2.73 2.81
Desarrollo Agropecuario y Forestal 3.36 3.32 3.37 3.06 3.33 3.23 3.07 3.02 291
Temas Laborales 0.20 0.17 0.18 0.16 0.13 0.14 0.13 0.11 0.10
Temas Empresariales 0.45 0.36 0.43 0.56 0.53 0.77 0.74 0.59 0.61
Servicios Financieros 0.90 0.08 0.18 0.38 0.32 0.51 1.22 0.61 132
Turismo 0.18 0.18 0.18 0.12 0.16 0.22 0.26 0.21 0.23
Ciencia y Tecnologia 137 112 1.15 1.08 1.05 1.03 1.04 1.04 1.08
Temas Agrarios 0.19 0.25 0.22 0.24 0.23 0.21 0.19 0.17 0.18
Desarrollo Sustentable 0.18 0.25 0.47 0.50 0.41 0.47 0.53 0.57 0.56
Funciones de Gobierno* 1348 11.46 10.13 10.59 10.74 9.52 8.82 8.84 9.13
Administracion Publica 133 0.66 0.37 0.36 0.33 0.35 0.33 0.30 0.23
Gobernacion 130 0.73 0.77 1.04 0.63 0.65 0.78 0.61 0.66
Soberania 2.46 2.34 217 2.00 2.20 2.15 2.28 2.45 2.70
Relaciones Exteriores 0.37 0.40 0.35 0.35 0.37 0.33 0.31 0.34 0.30
Hacienda 3.28 2.55 2.63 311 3.30 221 0.96 0.96 0.92
Orden, Seguridad y Justicia 3.00 3.03 297 2.96 3.17 3.18 3.51 341 3.78

Proteccion y Conservacion del Medio Ambientey los

Recursos Naturales 018 011

Regulacién y Normatividad 0.69 0.75 - - - - - - -
Otros bienes y Servicios Publicos 0.42 0.48 0.44 0.31 0.33 0.24 0.27 0.40 0.18
Legislacién 0.45 0.42 043 0.45 041 0.42 0.39 0.38 0.36

Notas:
*Incluye Poderes y Ramos Auténomos.

Fuente: Elaborado por el Centro de Estudios de las Finanzas Publicas de la Cdmara de Diputados, con informacién de la Cuenta de la Hacienda Publica Federal 2003-2011, SHCP.
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La importancia de la participacion del gobiernoefed a través de las funciones de
desarrollo social en el sistema federal, puedéfizestse como necesaria para hacer
frente a la desigualdad econdmica y social queagheee entre las distintas entidades
del pais.

En la practica, el gobierno federal en México senkalucrado en un mayor nimero
de funciones que las sugeridas por la literatumm@umica, tanto por las funciones
asignadas por la legislacién a este orden de gahieomo en las que participafdeto
(Merino, 2000); esta situacion se reitera a lodadg los ultimos afios. El poder del
gobierno central se mantiene debido al amplio narderfunciones de gasto que lleva
a cabo, muchas de las cuales son concurrente®satrbs ordenes de gobierno, sin
embargo, tanto los estado como los municipios digede los recursos federales para
poder desempeiiar las funciones que comparten covetfederal.

b) Gasto publico de las entidades federativas

Por lo que se refiere a los estados, las prin@pfleciones que llevan a cabo los
gobiernos estatales estan sustentadas en el jwircipstitucional, que establece que
“las facultades que no estan expresamente concebilaesta Constitucion a los
funcionarios federales, se entienden reservadas &dtados”. En este sentido las
entidades federativas han asumido una serie déohascde caracter residual y otras

gue lleva a cabo en forma compartida con los d@rdenes de gobierno.

Esta situacion dificulta la homologacion de la ebiltdad gubernamental de los
estados, porque no es posible establecer un conhorhogéneo de funciones que
permitan conformar un gasto consolidado funcior&ltadas las administraciones
estatales. Por esta razén para tener una apreci@deid estructura del gasto publico de
las entidades federativas se analizara la clasiinpeecondmica que ofrece el INEGI.

En la tabla 4 se observa que dentro de la esteudtulos egresos estatales, el concepto
de subsidios y transferencias es el que repres¢marcentaje mas alto del total del
gasto publico que realizan las entidades fedesgtisan un promedio en el periodo
2000-2005 del 40,6%. Asimismo, los gastos admatistss tienen un peso
fundamental, ya que en promedio representan 29¢etacando el concepto de

servicios personales que en promedio represe®®,8% del gastb.

5 El concepto servicios personales contempla lagnasiones para sufragar las remuneraciones al
personal que presta sus servicios en los gobiestasales, asi como cualquier otra erogacion diaiva
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Tabla 4. Egresos estatales, 2000-2005 (porcentajes)

Concepto / Afio 2000 2001 2002 2003 2004 2005
Egresos netos 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
Gastos administrativos 30.6 28.8 29.8 29.7 295 28.4
Servicios personales 26.8 24.8 25.7 25.8 25.7 24.7
Materiales y suministros 11 1.3 1.3 1.2 11 11
Servicios generales 2.6 2.7 2.8 2.7 2.7 2.6
Subsidios, transferencias y ayudas 384 42.0 411 39.7 40.6 42.0
Adquisicién bienes muebles e inmuebles 0.4 0.4 0.5 0.7 04 0.7
Obras publicas y acciones sociales 7.9 7.7 7.5 7.6 74 8.5
Inversion financiera 0.5 0.4 0.5 1.2 1.0 0.9
Recursos federales y est. a municipios 17.1 17.7 17.0 16.6 16.3 16.1
Otros egresos 0.2 0.5 0.4 0.4 0.7 0.2
Por cuenta de terceros 2.8 0.5 0.5 0.6 0.5 0.2
Deuda publica 2.0 1.9 2.7 35 35 3.0

Fuente: Elaboracion propia con informacién de INEEdtadisticas de finanzas

publicas estatales y municipales.

Cabe destacar que dentro del concepto de subsidérsferencias y ayudas, las
transferencias representan la principal materieglesos, 39,5 % del total de los
egresos, éstas contemplan los recursos del sedtdicgp que se destinan a la
consecucion de determinados objetivos de politamm@&mica y social. De manera
especifica las transferencias contemplan los gagst®sealizan los poderes legislativo
y judicial, érganos autonomos y electorales y eangnedida los gastos que realizan
las instituciones de educacién, salud, asistenmtdals seguridad social, cultura y
deporte, seguridad publica y en los ultimos afe#istituciones de transparencia de la

administracion publica.

La importancia de las transferencias a las instings de educacion y salud dentro del
gasto publico de los estados, 24 % y 5,9% promaeligasto total en el periodo 2000-
2005 respectivamente, se debe en gran medida angju@s servicios han sido los que
mayor protagonismo han tenido dentro del procestedeentralizacion de funciones

de la federacion a los estados, sobre todo elsdedvicios de educacion.

Por otro lado, en lo que se refiere a gastos diatage observa que el concepto de
mayor importancia son los recursos federales a@@stamunicipios, con un promedio
del 16,8% de los egresos totales en el perioddzanal, recursos que en su mayoria se
destinan a las Participaciones y Aportaciones guesponden a los municipios, y que

la federacion transfiere a través de los estados.

de la relacion laboral, por ejemplo: los pagos poreconcepto de seguridad social cubre el gobiarno
las instituciones publicas o los pagos por otra&stpriones sociales y econémicas (INEGI, 2008,
Glosario Completo, Finanzas Publicas Estatales gidifales).
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Asimismo, se observa que el gasto en obras pubfiaasiones sociales se incrementé
en el dltimo afo, el promedio del gasto en esteemo fue de 7,8% del total del gasto;
dentro de este concepto se contemplan los gastmbeams publicas diversas,
urbanizacién, edificios publicos, carreteras camiyppuentes, irrigacion, agua potable
y ecologia; y acciones sociales que contemplarogast servicios y programas de
seguridad publica, desarrollo agropecuario y fatedesarrollo industrial y comercial,

desarrollo administrativo y desarrollo turistico.

Finalmente, el concepto de gasto por pago de deifdaa representd en promedio el
3% del total del gasto de los estados, dentrowgglse contempla los gastos destinados
al pago de las obligaciones de los gobiernos pocegato de deuda publica, derivados
de la contratacion de empréstitos; la amortizac&nservicio y los Adeudos de
Ejercicios Fiscales Anteriores (ADEFAS)

Tabla 5. Egresos Estatales, 2006-2012 (porcentajes)

Concepto / Afio 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012
Servicios personales 24% 22% 22% 21% 21% 21% 22%
Materiales y suministros 1% 1% 1% 1% 1% 1% 1%
Servicios generales 2% 2% 3% 3% 3% 3% 3%

Transferencias,
asignaciones, subsidios y| 40% 42% 43% 42% 43% 42% 45%
otras ayudas
Bienes muebles, inmueblgs

. . 1% 1% 1% 1% 0% 1% 1%
e intangibles
Inversion publica 9% 10% 9% 10% 10% 7% 6%
Inversiones financieras y 1% 1% 1% 0% 0% 1% 0%

otras provisiones

Recursos asignados a 16%  15% 16% 15% 14% 15% 15%

municipios

Otros egresos 0% 1% 1% 1% 1% 2% 2%
Deuda publica 3% 3% 2% 2% 3% 4% 4%
Disponibilidad final 3% 4% 4% 4% 3% 4% 3%

Fuente: Elaboracion propia con informacion de INEEdtadistica de finanzas publicas estatales y
municipales.

En general, la situacion de la distribucion deltgague realizan las entidades

federativas no ha cambiado significativamenteosniltimos afios, como se observa

en la tabla 5, durante el periodo 2006-2012 elcgal concepto de gasto fueron las

57 De acuerdo con INEGI (2008) este concepto reptases gastos destinados a cubrir las obligaciones
de los gobiernos por concepto de deuda publicajadkrs de la contratacion de empréstitos; inclage |
asignaciones destinadas a cubrir la amortizacidsereicio (intereses y comisiones) y los Adeudes d
Ejercicios Fiscales Anteriores (ADEFAS).
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transferencias, asignaciones, subsidios y otraslasy43%), el gasto en servicio

personales (22%) y los recursos asignados a miosdip5%).

Las transferencias, asignaciones, subsidios y ajnadas, que es el concepto de gasto
mas importante para los estados, en el periodo -2008 experimentaron un
incremento aproximado de 3,5 puntos porcentualgsento al promedio de los cinco
afos anteriores (2000-2005). En este conceptasdren los gastos correspondientes
a las instituciones y programas de educacién, sakistencia social, seguridad social,
cultura y deporte, seguridad publica, sector tunisreector agropecuario, sector

econdmico, programas ecologicos y de infraestractur

En el periodo 2006-2012 el gasto promedio destirsatis instituciones y programas
de educacion fue de 21% del gasto total y el cpomdiente a los programas de salud
del 7%. Cabe destacar que el gasto destinadoimslisiciones y programas de salud
experimento cambios significativos, al pasar d&dbeh 2006 a 9,5% en 2012, lo que
representa una mayor participacion de los gobiedeo®s estados en materia de las

politicas publicas de salud.

Al igual que el gobierno federal, los gobiernosatdés destinan gran parte de sus
recursos a gasto social, como se observa en eldeaBaja California (ver tabla 6) en
el periodo de 2003-2008 se destind a la politiceasel 66% del total del gasto estatal.
Otra parte importante del gasto de los estadotasqrarticipaciones y transferencias a
los municipios, esto se debe a que las entidadesdivas son el principal mecanismo
para repartir las transferencias federales a lasaimios. Asimismo, destaca el gasto
que se realiza en materia de imparticion de justicgeguridad publica, actividad en la
cual los gobiernos estatales, en concurrencia tgoleerno federal y los gobiernos
municipales, llevan a cabo las respectivas potitica

A pesar de la relevancia que tienen los gobierrsbatades en las actividades de
desarrollo econdmico, este orden de gobierno @gestingasto menor al que realiza el
gobierno federal en materia econémica. En el cakestado de Baja California, en el
periodo analizado represent6 en promedio 1,8% albdotal. Finalmente, podemos
destacar el gasto de los estados en financiami@atéos 6rganos legislativos y
judiciales, asi como electorales, ya que por sactar soberano, ha sido necesaria la

existencia de poderes legislativo y judicial, asmo de organismos electorales
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autonomos que se encarguen de organizar y vigggurocesos electorales locales (ver
tabla 6).

Tabla 6. Presupuesto Estado de Baja California3-2008 (Porcentajes)

Concepto 2003 2004 2005 2006 2007 2008
Egreso total 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00
Poderes, organismos electorales y tribunales auténomos 3.55 4.02 3.51 3.33 4.14 3.72
Participaciones y transferencias a municipios 13.39 12.88 13.71 1353 13.42 1515
Procuracion de justicia y seguridad 7.05 6.90 7.23 7.05 8.24 7.83
Gasto social 68.77 64.64 68.17 68.11 66.60 66.43
Desarrollo econémico 1.75 1.69 1.84 1.94 1.88 1.90
Deuda publica 0.85 5.03 0.77 1.42 1.60 1.06
Gobierno 1.13 1.06 1.05 1.02 1.02 1.06
Administracion y finanzas 3.32 341 3.71 3.60 3.10 2.84
No sectorizada 0.20 0.37 0.01 0.01 0.01 0.01

Nota: Cierre presupuestal funcional al 2006 coimesto de cierre 2007 y presupuesto 2008.

Fuente: Elaboracion propia, informaciéon de la Seci& de Planeacion y Finanzas, Gobierno de Baja
California.

La importancia del gasto social dentro del totdlgdesto que realizan los estados, se
debe en gran medida a un conjunto de funcioneseguiescentralizaron durante las
tltimas dos décadas del siglo XX. Los procesosaedeehtralizacion de los servicios
educativos y de salud hicieron necesario descedralparte del gasto que
anteriormente concentraba el gobierno federal pamgplir con estas funciones. Esto
llevd a que los estados incrementaran paralelamentgasto destinado a estas

actividades.
c) Gasto de los gobiernos municipales en México

Como se ha mencionado anteriormente los municipi@ntan con una serie de
funciones que estan definidas de manera explioiti €Constitucion Mexicana, las
cuales a su vez se reiteran en las constituciorelasd entidades federativas. No
obstante, para que los municipios lleven a cabfulasones establecidas en el marco
normativo, estos deben contar con las capacid&desas y financieras necesarias.
Las diferencias que existen entre los municipioépdis, ha llevado a que estos asuman
esas funciones con diferente amplitud. Actualmalganos municipios llevan a cabo
una amplia variedad de funciones, en contrasteotms que no han asumido en su
totalidad las actividades basicas que define lastdocion como parte de su

competencia.
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La asimetria de competencias de gasto que exised @mbito municipal limita la
posibilidad de que existan estadisticas consolglatecionales respecto al gasto
funcional de los gobiernos municipales. Si bier@aocen las principales funciones
gue son competencias de los municipios, por |dbestalo en el marco normativo, no
se conoce cual es el porcentaje de gasto que ae$bisn gobiernos municipales a cada

actividad.

Por lo anterior, en el presente apartado se analizgasto municipal nacional,
considerando la clasificacion empleada por el INPp@ia desagregar el gasto, que

asemeja una clasificacion economica.

Considerando el consolidado del gasto total detosepublico en México, los
municipios ejercieron el 8,6% en el periodo 200Q2(Esta cifra es resultado de un
pequefio incremento que experiment6 el gasto denloscipios con el proceso de

fortalecimiento municipal.

Como se observa en la tabla 7, del total del ggse ejercen los municipios, los
conceptos mas importantes son los que corresp@ndsrgastos administrativos, obras
publicas y acciones sociales y los subsidios, teagscias y ayudas, que en el periodo
2000-2005 promediaron 51,4%, 27,1% y 9,2% respact@nte del gasto total

municipal.
Tabla 7. Egresos municipales, 2000-2005 (Porces)taje
Concepto/Afio 2000 2001 2002 2003 2004 2005
Total de egresos 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
Gastos administrativos 52.0 49.4 50.7 50.4 51.9 53.8
Servicios personales 32.1 31.3 33.3 33.3 34.4 35.6
Materiales y suministros 6.3 5.8 51 55 5.7 5.8
Servicios generales 13.7 12.3 12.2 11.6 11.8 12.3
Subsidios, transferencias y ayudas 111 9.4 7.9 8.7 9.1 8.9
Adquisicién bienes muebles e inmuebles 29 3.9 2.5 2.0 2.4 2.7
Obras publicas y acciones sociales 24.7 25.5 28.1 29.0 28.4 26.7
Inversién financiera 0.3 0.2 0.1 0.1 0.1 0.1
Aplicacion de recursos federales 1.3 5.6 5.3 15 0.9 0.7
Otros egresos 1.9 2.3 1.3 2.6 2.3 1.6
Por cuenta de terceros 25 1.0 0.2 1.2 0.5 0.2
Deuda publica 34 2.7 3.8 4.4 4.6 5.2

Fuente: Elaboracion propia con informacion de INEGstadisticas de finanzas

estatales y municipales.

Es importante destacar que gran parte del gastreglizan los gobiernos municipales,
se considera como gasto corriente, ya que estaa@sta cubrir los gastos de operaciéon
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y la prestacion de servicios de caracter regulgregymanent®. Dentro del gasto

corriente, los gastos administrativos, en particalaoncepto de servicios personales
es el de mayor importancia, concentrando 33,3%ab total municipal. El gasto en
servicios personales corresponde a los pagos pdragar las remuneraciones al
personal de los gobiernos municipales, asi comtuiga otro pago derivado de la

relacion laboral. La importancia y el crecimiente ths gastos administrativos,

principalmente en el renglon de los servicios peates pueden interpretarse como
producto de un mayor protagonismo de los municipioda prestacion de servicios
publicos que establece la Constitucion, que conmeokevisto se concentran en una
amplitud de funciones, entre las que destacarelwscgos publicos urbanos, seguridad

publica, desarrollo social y desarrollo econémico.

Otro concepto de considerable importancia denttagydsto municipal son las obras
publicas y acciones sociales, que en el periodlizada representaron en promedio el
27,1% de los egresos municipales. Dentro de esigepto se consideran los recursos
asignados a obras publicas vinculadas a la cread®ninfraestructura fisica
(urbanizacion, edificios publicos, carreteras, carsiy puentes, irrigacion, agua
potable, ecologia, entre otras); asi como las aesigociales que contemplan recursos
destinados a cubrir los servicios vinculados a f@mo@s especificos de seguridad
publica, desarrollo econdémico y administrativo. eEsbncepto permite apreciar la
relevancia de los gobiernos municipales en la poidmodel desarrollo local, que por
los montos asignados sigue siendo limitada, si @apara con los montos del

presupuesto de los otros 6rdenes de gobierno.

Finalmente, el tercer concepto que guarda espauoj@rtancia es el de subsidios,
transferencias y ayudas que promediaron el 9,2%asb total de los municipios, este
concepto es de gran importancia, ya que conterapladignaciones que los gobiernos

municipales otorgan a los diferentes sectores deotéedad para el desarrollo de

68 | gasto corriente se refiere a la adquisicionidads y servicios que realiza el sector publicadig

el ejercicio fiscal sin incrementar el patrimonedéral. Este tipo de gasto incluye las erogaciones
necesarias para que las instituciones del gobjgmyorcionen servicios publicos de salud, educacién
energia eléctrica, agua potable y alcantarilladtreeotros, asi como para cubrir el pago de lasippas

y los subsidios destinados a elevar el bienestda geblacién de menores ingresos. Se incluyen aqui
también los subsidios para los programas de ddisamaral, la compra de medicamentos y las
remuneraciones a maestros, médicos, enfermerasagat personal militar. SHCP (2006) Clasificacion
econdmica del gasto publico, consultado en fetaterd015 en:
http://www.apartados.hacienda.gob.mx/presupuestad#ppef/2006/temas/expo_motivos/em02.pdf
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actividades prioritarias (agropecuarias, industsad de servicios), asi como para la

consecucion de determinados objetivos de poligcasdmica y social.

Para el periodo 2006-2012 los egresos realizadokpanunicipios no han variado,
los gastos correspondientes a servicios persoma#sriales y suministros y servicios
generales, acumulan en conjunto casi la mitad d¢éoggue realiza este nivel de
gobierno, como se muestra en la tabla 8. Lo cgalfgta que los municipios destinan
gran parte de sus recursos a gasto corriente ysiguen caracterizandose por ser
prestadores de servicios, mientras que los otxedas de gobierno realizan una mayor

inversion de capital.

Tabla 8. Egresos municipales 2006-2012 (porcentajes

Concepto / Afio 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012

Servicios personales 32% 34% 31% 31% 31% 31% 34%
Materiales y suministros 5% 5% 5% 5% 5% 5% 6%

Servicios generales 11% 12% 11% 11% 11% 11% 13%
Transferencias, 8% 9% 9% 9% 10% 10% 10%

asignaciones, subsidios y
otras ayudas

Bienes muebles, inmueblesje 2% 2% 3% 2% 2% 2% 2%
intangibles

Inversion publica 27% 26% 28% 32% 28% 28% 24%
Inversiones financieras y 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0%
otras provisiones

Otros egresos 2% 1% 1% 1% 1% 1% 1%
Deuda publica 6% 5% 5% 5% 6% 5% 5%
Disponibilidad final 6% 5% 8% 5% 5% 7% 6%

Fuente: Elaboracion propia con informacion de INEEstadistica de finanzas publicas estatales y

municipales.

La inversion publica que realizaron los municipiea el periodo 2006-2012
correspondio al 27% del gasto de este nivel deegobj que se invirtié principalmente
en obras publicas de bienes de dominio publico.

2. DISTRIBUCION DEL PODER TRIBUTARIO

El presente apartado se analiza la composicioasdmgiresos publicos por érdenes de
gobierno, mediante la revision de la evolucionaldistribucion de los ingresos entre
los tres niveles de gobierno, ocurrido durantedlimas décadas. Lo anterior con el

propodsito de conocer la trayectoria que ha segelideparto del poder tributario en el
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sistema federal y exponer a manera de conclussorelatajas y desventajas del modelo

actual.

A) Ingresos por Ordenes de Gobierno

Al igual que las competencias de gasto, la distidyudel poder tributario en México
se establece en la Constitucion Politica de loadest Unidos Mexicanos. El texto
constitucional asigné poderes tributarios excluseata Federacion en algunas materias
y poderes residuales a los estados (Art. 124), precisé las competencias tributarias
de estos ultimos. En el caso de los municipiosah&streforma al articulo 155

Constitucional en 1982 se precisaron las potestaitbesarias.

En las dltimas tres décadas, el Sistema Nacion@adedinacion Fiscal determind el

reparto tributario entre los diferentes 6rdenegat®erno en el pais. Con el surgimiento
de la coordinacion tributaria entre la Federacidosyestados en el marco del SNCF,
los gobiernos estatales cedieron gran parte deysaciad recaudatoria al gobierno
Federal a cambio de recibir participaciones fedsrgbara resarcir la pérdida

econdmica.

En la actualidad, en el sistema fiscal mexicanaxisten los impuestos de poder
exclusivo, con los impuestos de poder compartidmsyingresos que resultan de la
recaudacion tributaria se distribuyen a travésrdsistema de nivelacion vertical. Este
esquema dificulta identificar con total precisidpeder tributario que realmente tiene
cada orden de gobierno. En términos generalesbl#dcion del gobierno federal se
basa en la renta, el consumo y las ventas, miegtrados estados y los municipios
tienen un sistema fiscal cimentado en los impuestdse némina y la propiedad,

respectivamente.

Hasta finales del siglo XX, el 80% de la recaudad&realizaba el gobierno federal,
mientras que los estados recaudaban el 16% y logipios el 4% restantg El alto

grado de centralizacién en materia de ingresososkipto del SNCF, mediante el cual
los estados cedieron gran parte de sus potestatietarias y renunciaron a la

89 OCDE,“Taxing and Powers of State and Local Governmentix Policy Studigsim. 1, 1999, citado
en Astudillo (2007).
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posibilidad de modificar las tasas de algunos irsfmseque aun controlaban, a cambio

de obtener participaciones de la recaudacion fe(feoharzo, 2004; Merino, 2000).

Si bien es cierto que el SNCF incrementé la efmgren la recaudacion, también
centralizé los ingresos en el gobierno federal gogltrol sobre el destino del gasto. A
pesar de que existen segmentos de recaudaciomuidgoiones federales coordinadas
gue se gestionan con los estados y los munici@gigs son minoritarios, por lo que en

general el gobierno federal conserva las basagdris principales y mas amplias.

Los principales impuestos que el gobierno Fedeeduda son el impuesto sobre la
renta (ISR), el Impuesto al Valor Agregado (IVA)slimpuestos al comercio exterior,
los impuestos especiales sobre produccion y sesviiEPS) y los derechos de

hidrocarburo®.

Tabla 9. Fuentes impositivas por Ordenes de Gabiern

FUENTES IMPOSITIVAS

Gobierno federal Entidades federativas Municipios

e Sobre el aprovechamientoy» Sobre loterias, rifag,» Sobre la propiedad
explotacion de los recursgs  concursos, sorteos y juegps  inmobiliaria, incluyendo sy
naturales de jurisdiccién permitidos. fraccionamiento, divisién
federal. e Sobre diversiones ¥ consolidacion, transmisiop
Sobre el comercio exterior. espectaculos publicos. y mejora.
Sobre servicios publicose  Sobre néminas. » Derechos derivados de Ja
concesionados be  Sobre ejercicio de prestacion de servicios
explotados por la profesiones y/u honorario publicos a su cargo.
federacion. + Sobre compra-venta d

Especiales sobre enerdia
eléctrica, produccion Y.
consumo de tabaco labrado,

vehiculos de motor usado
Sobre la adquisicién d
bienes inmuebles.

gasolina y  productos. | ocal sobre tenencia o uso
derivados del petréleq, de vehiculos.

cerilos y  fosforos| .  sopre actividades
aguamiel 'y  productos  mercantiles e industriales
derlvados_ ) de _ §lu e Sobre instrumentos
fermentacion, produccion, publicos y operaciones
explotacion forestal contractuales

produccion y consumo de
cerveza.
Sobre instituciones de
crédito y sociedades de
seguros.

Sobre hospedaje.

Todas las demas fuent
que no estén reservadas
forma exclusiva a Ig
federacion.

S

1

en

Fuente: elaboracién propia con base en la Coniftitiolitica de los Estados Unidos Mexicanos y la

Ley de Coordinacioén Fiscal.

0 Algunos de estos impuestos se recaudan en cotaboreon los estados, por lo que pasan a formar
parte del fondo de la Recaudacion Federal Parb@pdonde, como su nombre lo indica, la federacion
participa de estos montos recaudados por los estachnicipios.
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A diferencia de las amplias facultades del ordelerda, los estados y los municipios

tienen facultades mas restringidas, sobre impuedstasenor importancia y sobre bases
impositivas mas débiles y menores. Aunado a esteterogeneidad de las condiciones
econdmicas e institucionales de los gobiernos sudmales lleva a que en la préactica
éstos exploten con gran dificultad sus bases glesdiaciendo aiin mas fragil su poder
tributario (Merino, 2000).

Los gobiernos estatales dominan en el campo delmsestos sobre némina; mientras
que los municipios tienen un sistema fiscal bagadios impuestos a la propiedad.

a) Ingresos de la Federacion

Los ingresos del gobierno federal provienen de toemtes principales: ingresos
tributarios, ingresos no tributarios (divididos getroleros y los no petroleros) y los
ingresos que generan organismos y empresas. Cooliserva en la tabla 10, durante
el periodo de 2000-2006, las diferentes fuentelsiéngresos federales tuvieron en
términos generales una tendencia relativamentblestan un descenso de los ingresos
tributarios y un ligero crecimiento de los ingresostributarios en los Ultimos afios de

este periodd.

Tabla 10. Ingresos del Sector Publico Federal)ZWD6 (Porcentajes)

Concepto 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006
Ingresos Tributarios 49.0 515 525 47.9 435 415 39.4
Ingresos No tributarios 24.1 22.4 18.8 22.9 28.2 311 295
Ingresos de Organismos y

Empresas 26.90 26.13 28.68 29.16 28.29 27.46 31.10
Total 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

Fuente: Elaboracion propia con base en informad®ita SHCP. Estadisticas Oportunas 2000-2005 y

de Centro de Estudios de las Finanzas Publicas ldeCamara de Diputados. 2006.

La principal fuente de ingresos del gobierno feldsoa los tributarios. A partir de 2000
éstos han representado en promedio cerca de ld detéos ingresos federales (47%)
-a pesar de que ha disminuido su participaciém&mgresos totales-, mientras que los

ingresos no tributarios suman en promedio el 25%syingresos producto de los

"t Cabe mencionar que los ingresos no tributarios mastrado un comportamiento variable,

particularmente los ingresos no tributarios petose(aproximadamente el 73% de los ingresos no
tributarios provienen de los derechos de hidrogabuesta cifra alcanzaria en el 2007 el 90% por el
incremento de los precios del petréleo, segun astones de la Ley de Ingresos de la Federacion)2007
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organismos y empresas estatales representan und2B%6tal de ingresos, donde

destacan los ingresos provenientes de la pardd2&italeos Mexicanos (PEMEX). De

lo anterior se observa la importancia que tiensririgresos provenientes del petrdleo
en los ingresos del gobierno federal.

Es interesante destacar que si bien la principaltéude ingresos del gobierno federal
son los impuestos, México destaca por tener udasderesiones tributarias mas bajas

del mundo, registrando apenas un 11% respeto &f.PIB

Dentro de los ingresos tributarios destacan el sfmuSobre la Renta, el Impuesto al
Valor Agregado (IVAJ®y el Impuesto Especial sobre Produccion y SersidisP S},
Estos tres gravamenes comprenden el 92% de lossogmue el gobierno federal
obtiene via impuestos (ver tabla 10). El gobieedefal concentra su poder tributario
en la imposicién sobre la renta, con la que obt#A&% de sus ingresos via impuestos
y sobre el consumo, con el que consigue el 47% | pariodo analizado la imposicion
indirecta a través del IVA ha ido ganando terrema(tendencia generalizada en varios
paises del mundo), incrementando su recaudacid@npemmtos porcentuales (ver tabla
11). El gobierno Federal tiene facultades tambadmesalgunos impuestos y derechos
adicionales que decide transferir en su totalidad astados, como es el impuesto sobre
automaviles nuevos (ISAN).

Tabla 11. Composicion de los ingresos del Gobi&wexeral por fuentes tributarias,
2000-2006 (Porcentajes)

Impuestos 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 Promedio

Impuesto sobre la renta (ISR) 445 43.6 43.8 44.0 44.8 47.6 44.8 44.7

Impuesto al valor agregado (IVA) 32.6 31.8 30.0 33.2 37.0 39.4 40.1 34.9
Impuesto especial sobre produccién y servicios (IEP S) 14.0 16.9 18.7 15.4 11.1 6.1 6.7 12.7
Impuesto a la importacion 5.6 4.4 37 35 38 3.3 26 3.9
Otros ingresos tributarios 3.3 33 3.8 4.0 33 3.6 5.8 3.8

TOTAL 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00

2 a presion tributaria mide los ingresos por impogy las cotizaciones sociales en relacion al BéB.
presion tributaria en México esta por debajo dehy@dio del resto de paises de América Latina (17%)
(CEPAL, 2007) y muy por debajo de los paises d@rlganizaciéon para la Cooperacion y Desarrollo
Econdmicos (36.4%). Asi, la presion tributaria plais es una de las mas bajas no sélo del contjnente
sino del mundo.

3 EI IVA entr6 en vigor con la reforma de 1980, gdasas diferenciadas por regiones y actualmente es
la segunda fuente impositiva mas importante deiegnb federal.

"4 Mientras que el ISR y el IVA son fuentes asocianasla actividad econémica y son por consecuencia
relativamente estables, el IEPS depende fuerterderites precios del petréleo, que lo hace un impues
relativamente inestable (UCEF, 2003).
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Fuente: Elaboracion propia con base en informag@la SHCP. Estadisticas Oportunas.

Durante los ultimos seis afios la distribucion deihgresos presupuestarios del sector
publico no ha cambiado significativamente respectos seis afios anteriores. En el
periodo 2007-2012 el gobierno federal tuvo commgypal fuente de ingresos los
tributarios (40%), mientras que los no tributa@dp®rtaron el 30%. Por otro lado, los
ingresos generados por organismos y empresas feef9o, entre las que destacan
los ingresos generados por Petréleos Mexicanos E2ENM la Comision Federal de
Electricidad (CFE), con el 13% y 9% respectivaménée tabla 12).

Tabla 12. Resumen de Ingresos del Sector Publesupuestario, 2007-2012

Concepto / Afio | 2007 2008 2009 2010 2011 2®12Promedio
Gobierno Federal 69% 72% 71% 70% 71% 70% 70%
Tributarios 40% 35% 40% 43% 40% 44% 40%
No Tributarios 29% 37% 31% 28% 31% 26% 30%
Org. y Empresas? 31% 28% 29% 30% 29% 30% 30%
Total 100% 100% 100% 100% 100% 100%
Notas:

¢ Ley de Ingresos de la Federacion 2012.

Y Excluye las aportaciones al Gobierno Federal S5IEE. Para el afio 2004 a la fecha solo incluye lo
derivado de Luz y Fuerza del Centro.

Fuente: Elaboracién propia con base en datos det&€ae la Hacienda Publica Federal 2000-2011,
Resultados Generales y Ley de Ingresos 2012.

b) Ingresos de los Estados
a’) Transferencias federales

Los ingresos de las entidades federativas provideeas transferencias que reciben
del gobierno federal, a través de las Aportaciondas Participacioné3y de los
ingresos propios, siendo las transferencias feeketalprincipal fuente de los ingresos
de las entidades federativas. A partir de la caodeacibn del Sistema Nacional de
Coordinacion Fiscal en 1980, la federacion ha feait® cada vez mayores recursos
hacia los gobiernos subnacionales, incrementandizp@ndencia de esta fuente de

ingresos.

s Las transferencias que reciben los gobiernosatstay municipales provienen de la Recaudacion
Federal Participable (RFP), que incluye los ingseéswositivos netos del gobierno federal y los dieos
sobre hidrocarburos —con excepcién del extraoriinael adicional- (CNH, 2004).
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Como parte de las transferencias que reciben tatades federativas, las Aportaciones
son el componente mas importante y se utilizan fiaaaciar actividades especificas
y programas que tradicionalmente administraba leiegoo federal. Las Aportaciones
son transferencias condicionadas, que se agrupah‘Bamo 33” del presupuesto de
egresos de la federaciény se destinan a la prestacion de servicios coomola
educacion y salud, que en conjunto sumaron enCé &tas del 76,4% del total de los
fondod’.

La segunda fuente de ingresos via transferenciakasdarticipaciones, las cuales son
transferencias de uso no condicionado y se obtidae20% de la recaudacion federal
participable (RFPFY.

El peso considerable que tienen las transfereraia®s ingresos de las entidades
evidencia como el sistema de transferencias vigem& pais centralizo el ingreso en
el orden federal, aumentando el grado de deperaldadas entidades y los municipios
hacia este nivel de gobierno, a la vez que ha tieado las potestades tributarias de
los gobiernos estatales y los esfuerzos de receudsigbnacionales. En la grafica 4 se
muestra la estructura de los ingresos de las esdéederativas, considerando la
participacion de los ingresos propios y las traesfeias federales en los ingresos

totales de los estados.

En el periodo 2000-2012, en promedio el 83,6% de ihgresos de los estados
provinieron de las transferencias que reciben adlelegno federal, predominando las de
caracter condicionado (Aportaciones) sobre lasamalicionadas (Participaciones). A

pesar de que la contribucion de los ingresos psoglidotal de los ingresos crecio 2,5

76 Fondo de Aportaciones para la Educacion Basicarnynsl (FAEB), Fondo de Aportaciones para la
Salud (FASSA), Fondo de Aportaciones para la lstraetura Social (FAIS), Fondo de aportaciones
para el Fortalecimiento de los Municipios y de [xmarcaciones Territoriales del Distrito Federal
(FORTAMUN-DF), Fondo de Aportaciones Miiltiples (FAMFondo de Aportaciones para la Educacion
Tecnoldgica y de Adultos (FAETA) y el Fondo de Agamiones para la Seguridad Publica de los Estados
y el Distrito Federal (FASP) (Ley de CoordinaciGadal).

7 Existen también las transferencias de uso contidio que provienen del Programa de Apoyo para el
Fortalecimiento de las Entidades Federativas (PAF&hominado “Ramo 39", que han empezado a
significar recursos importantes para los estadetindelos a actividades especificas como la inversio
de infraestructura fisica y saneamiento financietd?AFEF se cre6 en el 2000 y se institucionadind

el 2003 en el Ramo 39. Es un programa administyagestionado por la Cadmara de Diputados del
Gobierno Federal.

8 |_as participaciones son asignaciones de recuistads que otorga el Gobierno Federal a los estado
y municipios a través de la RFP. Se trata de ingregie originalmente pertenecian a los gobiernos
subnacionales, por lo que funcionan como un megenara compensar a los estados y municipios por
los recursos que han dejado de percibir al adleealrSNCF. Estos ingresos se reparten entre ladaest

a través del Fondo General de Participaciones. Hsiados reciben las participaciones y a su vez
transfieren a sus municipios al menos el 20% dpdaticipaciones que reciben.
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puntos porcentuales en 12 afios, al pasar del 162000 a 17,9% en el 2012, ésta
continua siendo muy reducida. Si a la alta depesiddimanciera que tienen los estados
de las transferencias verticales, se afiade el ltechoe predominan en la composicion
del ingreso las de uso condicionado (49,5%), laedéencia se agudiza y con ello se

reduce el margen de actuacion de los estadosemeslelo federal (ver grafica 4).

Esta situacion se debe en parte a la disminuciola garticipacion de los ingresos
propios respecto a los ingresos totales experirdargéa la década anterior, periodo
durante el cual se incrementaron los recursos déxferecibidos por las entidades
federativas a través de transferencias condicianguira atender las actividades y
programas federales que habian sido descentradizado

Asimismo, las reformas a la Ley de Coordinaciorcdisontribuyeron a incrementar
el porcentaje del Fondo General de Participaciorsds,realizar incrementos
porcentuales en algunos incentivos en el marc@ a®lhboracion administrativa en
1996 y al establecimiento del Ramo 33 en 1998 Ya&EF en 2000 (CNH, 2004).

Gréfica 4. Estructura de los ingresos de las etdisiéederativas, 2000-2012
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Fuente: Elaboracion propia con informacién de INE&3tadisticas de finanzas publicas estatales y

municipales.
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Durante la ultima década la reduccion del porcerdajlos ingresos propios respecto
al total de los ingresos de las entidades fedeste detuvo en comparacion con la
década anterior, e incluso experimenté un pequattemento, como se observa en la
gréfica 5. A partir de esta dinAmica se puede pngtar que el federalismo fiscal ha

entrado a una fase de estabilidad.

Grafica 5. Evolucion de los ingresos propios yttaasferencias federales a
entidades federativas
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Fuente: Elaboracién propia con informacién de INEBEs$tadisticas de finanzas publicas

estatales y municipales.

b") Ingresos propios

A pesar de las restricciones para establecer bootdnes, plasmadas en la
Constitucion Federal y el SNCF, las entidades fders cuentan con fuentes de
ingresos propias, a través del cobro de impuedtoggneracion de derechos, productos
y aprovechamientos, lo cual obliga a analizar teuesira de ingresos de los gobiernos

estatales para entender su naturaleza y al€ance

Dentro de los ingresos propios, dominan los ingresotributarios que se integran por
derechos (donde destacan los servicios de vialigatransporte), productos,

aprovechamientos y contribuciones de mejoras, qe@6 fueron 63% de los ingresos

® Es importante destacar que en el andlisis dedlugdn de los ingresos propios de los estados se
enfrentaron algunos problemas derivados de la d&tsmformacion para clasificar de manera uniforme
los ingresos de este orden de gobierno, asi conte ideompatibilidad en la informacién proveniente
de dos fuentes oficiales que utilizan distintasadekogias para clasificar los ingresos.
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propios (INEGI. Estadistica de Finanzas Publicamtiles y Municipales). Por su

parte, los ingresos tributarios fueron cerca deetsio de los ingresos propios.

Los gobiernos estatales concentran su poder tribwga cuatro impuestos: el impuesto
sobre Némina, el de Prestacion de Servicios de ¢ttzg@°, el de enajenacion de

vehiculos de motor y bienes muebles usados, y €edencia o uso de vehiculos, que
juntos representan el 66% de la recaudacion impagie las entidades federativas. A
continuacion la tabla 13 muestra la estructuradetincipales impuestos que existen

en las entidades federativas.

En la composicion de los ingresos propios que héislaes federativas obtienen por
fuentes tributarias, en el periodo 2000-2006 elLiespo sobre nGmina concentré cerca
del 50% del total de los ingresos, seguido pormgluesto sobre enajenacion de
vehiculos (6%), mientras que los ingresos sobregduse y tenencia tienen en

promedio el 4% y 3%, respectivamente.

Tabla 13. Composicion de los ingresos de los estpdofuentes tributarias,

2000-2006

Concepto 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 Promedio
Impuesto sobre Némina 717 47.1 45.2 417 48.0 51.2 54.3 51.3
Impuesto por Servicios de Hospedaje 4.8 4.3 3.7 3.9 4.3 3.9 3.6 4.1
Tenencia o Uso de Vehiculos 2.7 3.8 3.9 3.4 3.2 3.0 4.0 3.4
Enajenacion de Vehiculos 7.2 6.9 7.4 6.1 5.9 5.5 4.9 6.3
Subtotales 86.5 62.1 60.2 55.1 61.4 63.5 66.9 65.1
Otros impuestos 13.5 37.9 39.8 44.9 38.6 36.5 33.1 34.9
Total 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

Fuente: Elaboracion propia con base en INEGI (308806). Finanzas Publicas Estatales y Municipales

de México.

En el periodo 2007-2012 la composicion de los isgsede los estados por fuentes
tributarias cambio de manera significativa (vetdd!). Destaca la reduccién del peso
de los impuestos sobre némina que pasaron de Si#talele los impuestos recabados
en 2006 a 39% en 2012; mientras que los impueshye semuneraciones al trabajo no

80 Es a partir de 1996 que se permitié a los estgdogr nuevas bases, con el surgimiento del impuest
sobre hospedaje como una potestad local para obtery®res recursos para la promocion turistica y el
impuesto sobre néminas —que grava los pagos rdalzaor concepto de sueldos y salarios—,
convirtiéndose este ultimo en el impuesto esta#as rantable en la actualidad. Ademas, se ha altéerto
posibilidad de que los estados graven localmeméeiss, rifas y sorteos y las ventas; asi como gpaea
colaboren en la administracion federal de los irsmgeal ingreso de personas fisicas con actividades
empresariales, pequefios y medianos contribuyergadgs impuestos vehiculares.
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subordinado y el impuesto sobre tenencia y usoetiéculos aumentaron su peso y
representaron en 2012 el 44% del total de los sogrebtenidos por las entidades

federativas por esta via.

Tabla 14. Composicion de los ingresos de los estpdoFuentes tributarias,

2007-2012
Impuestos / Afio 2007 2008 2009 2010 2011 2012
Impuesto sobre némina 49% 51% 50% 49% 45% < 39%
Remuneraciones al trabajo no subordinado 29% 28% 272%% 23% @ 23%
Impuesto sobre tenencia o uso de vehiculos 4% 3% 598% 15% 21%
Enajenacion de bienes muebles y adquisicion deuletsi 4% 5% 4% 3% 3% 2%
Impuesto sobre hospedaje 4% 4% 3% 3% 3% 3%
Para educacion 5% 4% 5% 4% 5% 5%
Otros 5% 6% 6% 6% 7% 7%

Fuente: Elaboracion propia con informacién de INH&Ghanzas Publicas Estatales y Municipales.

Los impuestos locales son regulados por las legisia estatales, por lo que existe una
gran diversidad de figuras impositivas entre Idadss, no so6lo en cuanto al tipo de

gravdmenes que se cobran, sino también en cudagotasas establecidas para cada
uno de ellos. En 2003, el gravamen mas importamiesientidades federativas fue el

impuesto sobre ndmina, el cual se aplicaba en 2@8l@s y el Distrito Fedefly su

tasa presentaba un rango de variacion de hasta(RI6&F, 2003).

Asi, la recaudaciéon de los impuestos locales emdtedos que forman la federacion
muestra una gran heterogeneidad en la composi@diosdingresos propios de las
entidades. Mientras algunos estados obtuvierore &it®4 y 2001 ingresos propios
equivalentes al 17,7% vy al 13,8% de sus ingrestates —es el caso para el Estado de
México y Nuevo Leodn, los dos estados con mas asemhpefio recaudatorio—, otros
estados —-como Colima y Oaxaca— apenas promediaron0,8% y 0,3%
respectivamente, poniendo en evidencia la difeserabismal que existe en la

recaudacion de los ingresos tributarios en estenodeé gobierno (UCEF, 2003).

Finalmente es posible destacar a manera de resgoeelas estados redujeron su poder
fiscal, producto en gran medida de los ConveniosAdbeesion al Sistema de

81 Hasta 2003, los estados que no aplicaban el Impsedre Nomina eran Aguascalientes, Colima,
Guanajuato, Morelos y Querétaro.
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Coordinacion Fiscal; asimismo, prevalecen entrediaintas entidades federativas
diferencias en el desempefio recaudatorio debidquage a la disparidad econdmica,
politica, administrativa e institucional. El alteago de dependencia de los gobiernos
subnacionales de los recursos provenientes dddaafeion pone en evidencia la amplia

brecha vertical que existe en el federalismo fisoakicano.
c) Ingresos de los Municipios
a’) Transferencias federales

Si las diferencias entre los estados resultan fgigtivas, mas aun los son las
diferencias entre los gobiernos del orden municipata fines de analisis se revisara

de manera agregada las componentes fiscales dailasipios de México.

Las principales fuentes de ingreso de los gobiemascipales son las Participaciones
y Aportaciones federales y el impuesto predial, c@® observa en la tabla 15, que

muestra la composicion de los ingresos municigade®rigen y por concepto.

Tabla 15. Composicion de los ingresos municipatgsiis su origen

y concepto (porcentajes)

Origen Concepto Participacion
Ingresos propios Impuestos 12%
Derechos 5%
Productos 1%
Aprovechamientos 4%
Transferencias Participaciones federales 34%
Aportaciones federales y estatales 37%
Ingresos adicionales Otros ingresos 3%
Financiamiento 5%
Total 100%

Fuente: Elaboracién propia con informacién de INEEdtadisticas de Finanzas

Pdblicas Estatales y Municipales

Los municipios reciben las transferencias federatexliante las participaciones
(transferencias no condicionadas) a través dedtzles, quienes estan obligados a

repartir al menos el 20% de los recursos que recile gobierno federal por este
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concept®® y a distribuir los fondos de aportaciones a losigipios (FAISM? y
FORTAMUN-DF). Las participaciones y aportacionesstauyen mas del 70% de los
ingresos, una proporcion altamente significativatidede la estructura de los ingresos

totales de los municipios.

La gréfica 6 ilustra la composicion de los ingredesorden municipal, evidenciando

el crecimiento de las transferencias y el descdasos ingresos propios para el periodo
de 1990-2012. Dentro de las transferencias, laticjpaciones federales se han
reducido a lo largo del tiempo, mientras que lasrtapiones federales, que son
transferencias de uso condicionado, han aumenfagartir de la evolucion de las

transferencias se observa que el poder de gasgwdielrno municipal ha aumentado,
sin embargo, éste continua dependiendo en grandmel#i los ingresos que recibe

como parte de las aportaciones y participacionesipgresos propios.

82 S6lo una cuarta parte de los estados de la fédareapartian un porcentaje mayor al 20% del Fondo
General de Participaciones (FGP) que recibian, eldos recursos adicionales a este porcentaje se
consideran transferencias que proveen los estalbssnaunicipios. A las participaciones federales qu
reciben los municipios a través de los estadosep@0% del FGP, se afiaden recursos adicionales
provenientes del Fondo de Fomento Municipal y dealdicipacion de algunos impuestos (ISAN, IEPS
e Impuesto al Uso y Tenencia de Vehiculos). El B@%~ondo de Fomento Municipal se distribuye
entre los municipios en partes iguales, mientrasejb0% restante se hace en funcion del desempefio
en la recaudacién municipal (principalmente la uele@ion del predial y de los derechos de agua
potable).

83 Las aportaciones que reciben los municipios searttran en dos de los siete fondos que integran el
Ramo 33. El Fondo de Infraestructura Social (FASYivide a su vez en dos fondos, uno destinado a
los estados y otro a los municipios, que es el cpreesponde al Fondo de Infraestructura Social
Municipal (FAISM). Las aportaciones federales tien@ peso menor en los ingresos de los municipios
gue el que tienen en los estados debido en paue bs gobiernos municipales no prestan servigos
salud y educacion por lo que estan excluidos dis ekis grandes fondos.
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Grafica 6. Evolucidn de los ingresos municipalegr@sos propios vs.
transferencias), 1990-2012
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Fuente: Elaboracién propia con informacién de INH&tadisticas de Finanzas Publicas

Estatales y Municipales

El crecimiento de las transferencias federalessarianicipios responde a la misma
l6gica que en el orden estatal, esto es, a lasmafba la Ley y al Sistema de
Coordinacion Fiscal en la década de los noveritayas de las cuales se incrementaron
los montos a distribuir en la recaudacion participa en el fondo de aportaciones, asi
como a la politica dirigida a incrementar gradualtedas transferencias a los gobiernos
locales ante la presion de estos gobiernos ponebteayores recursos para cumplir

con sus compromisos de gasto.
b’) Ingresos propios

Los ingresos propios de los gobiernos municipatesipnen de impuestos, derechos
por prestacion de servicios, productos, aproveokstos y contribuciones de mejoras.
Las contribuciones por derechos constituyen laetarduente de ingresos propios,
donde destacan la prestacion de los serviciosqu#bli las licencias de construccioén,
fraccionamiento y notificacion, conexiones a regdéblicas de agua, alcantarillado,
conduccion de vehiculos, expedicion de placas jetésr de circulacion, bebidas
alcoholicas y colocacion de anuncios y cartelegistes civil, de la propiedad y del
comercio; uso de vias publicas o tenencia de bisrta® la misma, como son derechos
de estacionamiento de vehiculos, uso de via pUtdicaomerciantes ambulantes o con

puesto fijos o semifijos; y actos de inspeccidngylancia.
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La participacion de los ingresos propios de losioipios en el total de sus ingresos es
aproximadamente del 22%, cifra considerablemeriegian respecto de los recursos
que recibe este nivel de gobierno via transferef{ciBurante los Gltimos afios los

ingresos propios de los municipios se han reducolosiderablemente, en 1990
representaban a aproximadamente el 50% de tolias degresos, mientras que en 2012
representaron Unicamente el 29%. Esta situacidelse en gran medida al incremento
de las transferencias federales que acompafarproedso de descentralizacion y
fortalecimiento municipal, lo cual no implica gueesfuerzo fiscal haya disminuido.

Los gobiernos municipales no poseen potestadesadrias, por lo que no pueden crear
impuestos por su cuenta ni modificar tasas, cumtagfas. Su poder tributario es muy
restringido, pues la fiscalidad municipal esta teiente “tutelada” por los estados,
qguienes fijan las tasas y las contribuciones adates que pueden percibir los
municipios. En estas condiciones, los municipigsedeen principalmente de una sola

fuente de ingresos propios, relacionada con laipdag y la transmision inmobiliaria.

El principal impuesto municipal es el impuesto pmfd que grava la propiedad o
posesion del suelo y construcciones. Mientras bsegeindo impuesto en importancia,
el impuesto sobre traslado de dominio de bienesi@nhes grava las operaciones de
transmision de la propiedad. Los impuestos sobngagimonio (impuesto predial,
traslado de dominio y adquisicién de bienes inmesbtepresentaron el 82% de los
ingresos tributarios de los municipios durante 2db2de la participacion del impuesto
predial equivalio al 59% (la tabla 16 muestra lauesura de los ingresos tributarios de
los municipios). A pesar de que el impuesto predglel impuesto municipal mas
importante y tiene un alto potencial como fuenteedeirsos, durante mucho tiempo se
ha caracterizado por experimentar una baja eficdeecaudatorfy.

84 Al igual que sucede con los estados, los ingr@ggopios de los municipios presentan notables
diferencias si se observan de manera desagregddatrds que en los municipios mas grandes los
ingresos propios llegan a constituir cerca de tadnile sus ingresos, en los municipios de menarfiam
éstos son un componente marginal del ingreso total.

8 En promedio, el esfuerzo recaudatorio del impupstdial de los municipios mexicanos esta muy por
debajo de otras economias latinoamericanas. EficeR@00 la recaudacion del predial represento el
0.23% del PIB, muy por debajo de la media de &isgs de la OCDE (0.99). UCEF (2003). Entre los
factores que se han identificado como determinasdesste bajo nivel de recaudacion destacan la
existencia de catastros desactualizados y la bagma discal.
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Tabla 16. Ingresos tributarios de los gobiernosioipales (porcentajes)

Concepto Participacion
Impuesto sobre los ingresos 0,2%
Impuesto sobre el patrimonio 81,6%
— Impuesto predial 59,3%
— Enajenacion de bienes muebles y adquisicién dewvkisi 0,1%
— Traslado de dominio de bienes inmuebles 12,4%
— Adquisicion de bienes inmuebles 9,8%
Impuest(_) sobre la produccioén, el consumo y las 3 4%
transacciones ’
Adicionales 5.0%
Otros Impuestos 9.8%
Total 100.0%

Fuente: Elaboraciéon propia con informacion de INEGstadisticas de Finanzas

Publicas Estatales y Municipales
A pesar de que los ingresos municipales totalestenido en los dltimos veinte afios,
su evolucion ha venido acompafiada de una mayorentnacion de recursos en los
municipios urbanos. Los municipios metropolitanestyanos de gran tamafio observan
una expansion en la generacion de ingresos pradiosntar con mayores capacidades
institucionales y administrativas para manejar daiénda local de forma auténoma
(Sobarzo, 2004; CNH, 2004). Mientras que en losionpins mas pequefios y rurales
es mayor la dificultad para generar ingresos pmpoon lo que se agudizan los

desequilibrios en los municipios que forman estiede gobierno.

El problema principal del orden de gobierno muratigparticularmente de los

municipios mas pequefios) es la dificultad paragemecursos propios. Este problema
esta asociado no solo a cuestiones de adminigtraddutaria como la existencia de
bases tributarias estrechas, nulas potestadesapeneacion de nuevas contribuciones
y deficiente administracion, sino también debidaciores politicos relacionados con
los procesos de negociacién en la relacion verdogde los estados y municipios, e

institucionales, que han contribuido a disminuialdonomia de los municipios.

En resumen, junto a las restricciones constitutésna| disefio del Sistema Nacional
de Coordinacién Fiscal limité las capacidadesitetacion de los estados y municipios
para generar los ingresos que necesitaban, ceatrdb el ingreso en el gobierno
federal, a la vez que produjo incentivos para abdshsistema de transferencias en
detrimento del esfuerzo recaudatorio de los ordeleegobierno subnacionales. El

andlisis de la distribucion del poder tributaridrerios tres érdenes de gobierno en el
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arreglo federal vigente en México permite conctiie existe una gran brecha fiscal
vertical en el federalismo mexicano entre los extgdos municipios con respecto a la
federacion, ampliandose la brecha en los gobidawages de menor tamario, lo que da

lugar también a un importante desequilibrio horiaban el orden municipal.

3. ARQUITECTURA INSTITUCIONAL DE LAS RELACIONES FIS CALES
INTERGUBERNAMENTALES EN MEXICO

A) El Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal

El esquema de relaciones fiscales intergubernateentmtre los tres érdenes de
gobierno en el federalismo mexicano se desarrall enarco del Sistema Nacional de
Coordinacion Fiscal (SNCF), creado en 1980 mediantey de Coordinacion Fiscal

con la intencién de armonizar el sistema tributaidravés de la coordinacion y

colaboracién intergubernamental.

El SNCF es el pilar sobre el que se asientan lasiomes fiscales intergubernamentales
en este modelo federal y, siguiendo a Soria (2@33)psible identificar cuatro aspectos
clave del mismo: i) Politica Fiscal; ii) Colabor@ciAdministrativa; iii) Distribucion

de participaciones y iv) Gasto Descentralizado.

En cuanto a la politica fiscal, el Sistema Nacia®gaCoordinacion Fiscal determina los
impuestos y los derechos a cobrar por cada ordegoderno en el marco de la
colaboracioén, fija las tasas a aplicar y las exames impositivas, asi como otros
asuntos relacionados con el conjunto de instrurseatvavés de los cuales el sector
publico puede obtener ingresos. Las entidadesdtdas que firman los Convenios de
Adhesioén al sistema de coordinacion ven restrirgggiles potestades y se obligan a no
modificar de manera independiente las tasas y éiplicados a determinados impuestos

y derechos.

En el sistema se establecen también los acuerdomataria de colaboracion
administrativa parcial de los gobiernos localedaerecaudacion y administracion de
diversos impuestos federales. Estos acuerdos dearakion intergubernamental entre
el gobierno federal y los gobiernos locales defilaegstructura basica de los acuerdos

fiscales en materia de cooperacion a través dgueafdel Convenio de Colaboracién
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Administrativa en Materia Fiscal Federal, donde éssados y municipios reciben

incentivos econémicos por dicha colaboracion adstriaive”.

Es pertinente destacar que en el sistema de cagrdimintergubernamental mexicano
no existen esquemas de colaboracion horizontak dagr entidades federativas, el
modelo esta sustentado en la coordinacion y cadaior vertical entre los estados y la

federacion, principalmente.

Otro elemento importante de las relaciones gubegntates en México en materia
fiscal son los recursos incondicionados que larBmdén transfiere a los estados y
municipios (como mecanismo compensatorio por tadidel convenio de adhesion al
sistema donde los estados y municipios suspendepatestades tributarias a cambio
de recibir recursos de la federacién) llamadosi¢daationes. EI SNCF establecio los
mecanismos para la distribucion de las participesp que representaba un
componente altamente significativo en los ingreo®s gobiernos locales, a tal punto
que en sus inicios el sistema de participaciomg® b considerarse como la “columna
vertebral” del Sistema Nacional de Coordinaciore&igCNH, 2004%.

El altimo mecanismo de relaciones fiscales inteegnhmentales que contempla el
sistema son las transferencias de recursos a ligrgos locales que se dan por
concepto de gasto descentralizado o federalizaste. dsistema se articula a través las
Aportaciones que a diferencia de las Participasipsen de uso condicionado. Las
transferencias de gasto descentralizado son ekatermas joven del sistema; mientras
que los tres primeros han existido desde el suegitoi del SNCF, el gasto

descentralizado se incorporo formalmente en 1988acconsolidacion del “Ramo 33”.

La estructura institucional del Sistema NacionalGi®rdinacion Fiscal se compone

por cuatro érganos:

a) la Reunion Nacional de Funcionarios Fiscales -peiximo Organo-,

b) la Comision Permanente —dividida a su vez ep&dle Trabajo y Grupos Técnicos-

c) el Instituto para el Desarrollo Técnico de lacidndas Publicas (Indetec) vy,

87 Las principales funciones de administracion deingsesos federales incluyen la administracion del
registro federal de contribuyentes, la recaudagitanfiscalizacion (Soria, 2006).

88 Si bien las participaciones siguen conservandgeso considerable en el sistema en su conjunta hast
la actualidad, existe otro elemento de gran impeita las aportaciones, por lo que resultaria messo
sefialar que las dos grandes vértebras del SNCEdmgl sistema de transferencias en su totalidad.
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d) la Junta de Coordinacion Fiscal. Asi como pdoridades fiscales federales: el
Secretario de Hacienda y Crédito Publico, el Sulksago de Ingresos, el Coordinador

General con Entidades Federativas y la Unidad tiddaade Ingresos de la SHCP.

Esta estructura representa un mecanismo de negociantre los gobiernos
subnacionales y el gobierno federal, siendo uncésla dialogo y la oportunidad para
que las entidades federativas puedan exponer sumnd@s y propuestas. Sin embargo,
en la practica esta arquitectura institucional gmés también asimetrias de poder entre
el gobierno federal y las entidades federativagjugdurante dos décadas el SNCF ha
estado monopolizado por la hegemonia de un aat8edretaria de Hacienda y Crédito
Publicd®. La captura del sistema de coordinacién por uordetieral ocasioné que el
disefio del sistema de transferencias, y del faderalfiscal mexicano en su conjunto,
respondiera mas a los intereses del gobierno tedifraultando la materializacién de

las propuestas surgidas desde las entidades fedsrédoria, 2006).

B) El Sistema de Transferencias

Como se ha mencionado con anterioridad, existerapartante brecha fiscal vertical
entre el gobierno federal y los gobiernos subnatésn en México que es la
manifestacion de las diferencias que existen eefrepoder tributario y las

responsabilidades de gasto entre los tres érdengstiderno.

El sistema de transferencias en México se credet@ropdsito de compensar los
desequilibrios verticales producidos por las diferas en la distribucién del poder de
ingreso y de gasto entre los tres 6rdenes de gabiasimismo se establecio como un

mecanismo para promover la nivelacion horizont&deegobiernos de un mismo nivel.

Para reducir la brecha vertical, se cre6 un sisen@ansferencias incondicionadas y
condicionadas para asegurar ingresos establegstémos. El sistema de transferencias

se constituyd como la piedra angular del esquema relaciones fiscales

89 Esta monopolizacion del sistema de coordinacidgrupactor del gobierno central se entiende aza lu
del contexto en el que se crea el propio sisteh8NEF nace en el seno de un régimen hegemonico,
con un partido dominante que concentraba tododspen el gobierno federal y sus autoridades. ten es
punto conviene resaltar también que las resistemmiditicas que se podrian esperar de parte de los
gobiernos subnacionales al construir un sistemaatedinacién fiscal donde éstos cederian sus
competencia al gobierno central en detrimento deagier fiscal, fueron practicamente inexistentes
producto del sistema politico vigente en la déals ochenta. El SNCF se disefid asi bajo unrsiste
de partido hegeménico donde todos los gobiernasasitinales pertenecian a un mismo partido politico
(PRI) y observaban gran disciplina y obediencipoaler central.
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intergubernamentales con el establecimiento dedaté de ingresos mas importantes

de los gobiernos estatales y municipales.

El sistema de transferencias contempla dos gragrdess: i) transferencias Federales
en Efectivo que son transferencias de uso incamubcio donde destacan las
Participaciones y ii) transferencias de Gasto Fdidado que son transferencias
condicionadas, entre las cuales destacan las Ajmmes. La tabla 17 muestra la
composicién del sistema de transferencias en Méacgrandes categorias y subtipos.
Para conocer como se desagrega este sistema auemidn se presentan sus

principales componentes.

Tabla 17. Sistema de Transferencias Federalesdgsarategorias)

I. Transferencias Federales en Efectivo (PARTICIPAC IONES)
1. Sistema de Participaciones en Ingresos Federales
a) Via Fondos a) Fondo General de Participaciones (Estados y Municipios)
Mecanismos de b) Fondo de Fomento Municipal (Municipios)

reparto: b) Participaciones directas o
adicionales

Il. Transferencias de Gasto Federalizado (APORTACIO NES)

1. Fondos de Aportaciones
2. Programa de Apoyos para el Fortalecimiento de las Entidades Federativas

Fuente: Elaboracion propia con base en la Ley deddtacién Fiscal e INDETEC (2003). Diagnéstico

Integral de la situacion actual de las haciendatiqga’s estatales y municipales.

La diferencia entre ambos tipos de transferenciasgee mientras que las
Participaciones son transferencias incondicionadesultado de un modelo
compensatorio de ingresos, las Aportaciones samges condicionados que asigna el
gobierno federal a los estados y municipios patanalar objetivos especificos en

materia de bienestar social en un ejercicio deatgsalizacion administrativa del gasto.
a) Transferencias federales en efectivo: Participes

Las transferencias federales en efectivo mas irapt@$ son las participaciones. Las
participaciones fueron disefiadas como transferen@dicales para intentar reducir
los desequilibrios financieros entre el nivel fedgrlos gobiernos subnacionales (en
términos de las diferencias de ingresos y las ctenpeas de gasto), asegurando un
nivel de ingresos minimos a estos gobiernos, pogue se trata en términos de

nivelacion vertical de transferencias de suficianctaunque posteriormente
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incorporarian un criterio de nivelacidon horizontaFueron el primer tipo de

transferencias que contempl¢ el sistema de coanidimdiscal desde su origen.

Las transferencias federales por participacionasasgynaciones de recursos fiscales
gue otorga el Gobierno Federal a los estados yapuos como un porcentaje de la
Recaudacion Federal Participable (RFP). Se sustent&| principio de participacion
en ingresosrevenue sharing¥ tienen como origen un principio compensatorindo

el gobierno federal distribuye los rendimientos @qltiene por impuestos con un
objetivo resarcitorio, intentando indemnizar adstados por los tributos que se supone
hubieran podido recaudar de no haber renunciadaopatgstad tributaria al firmar los
convenios de adhesién al SNCF (CNH, 2004Esta es la razon por la cual las
transferencias federales en efectivo tienen unaalaza similar a los recursos propios,
es decir, son recursos incondicionados y sin fizaeibn alguna por parte de la

federacion.

Para distribuir las participaciones entre los estadmunicipios se forman dos fondos
de transferencias, uno general y otro exclusiva [t municipios; mientras que otras
participaciones se reparten de forma directa. &slidtribucion de las participaciones
federales via fondos se realiza a través del F@utwral de Participaciones (para las
entidades federativas y los municipios) y mediatteondo de Fomento Municipal
(FFM) en el caso exclusivo de los municipios; serel fondo general el mas
importante de ellos. Mientras que las participaegodirectas o adicionales son recursos
que se transfieren sélo a algunos estados y mumsagn funcion de la recaudacion que

obtengan de ciertos impuestos o de algunas cdsdictas particulares que observen.
a’) Fondo General de Participaciones

El Fondo General de Participaciones (FGP) es eldate donde provienen la mayoria
de las transferencias incondicionadas (o transteasren efectivo) que reciben las
entidades federativas por concepto de participasiolnas transferencias que obtienen
los estados por participaciones a través del F@iesentan, en términos individuales,
el concepto de ingresos mas importante de lasaslesdfederativas. Este fondo se

% E| sistema de transferencias federales en efestimaecursos que el gobierno federal transfigos a
estados y municipios, nacido como un mecanismoraiésao, para compensarlos por la pérdida
financiera por los recursos que han dejado de ebtnhaberse adherido al sistema de coordinacién
fiscal (CNH, 2004X; Sobarzo, 2004; Merino 2000). Ne trata solamente de un mecanismo de
retribucion de ingresos a las entidades federatseggin una base territorial, atendiendo al lugar
geografico donde se generan los impuestos, sinmaeecanismo de compensacion al participar a los
gobiernos locales en los ingresos federales (CI0B42).
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asigna entre los estados, quienes a su vez edtgadas a transferir a los municipios

al menos el 20% de lo que reciben.

Las participaciones destinadas a los estados yapios se calculan como el 20% de
la recaudacion federal participable (RFP), considtupor todos los impuestos del
gobierno federal mas los derechos de extracciopeatsbleo (excluyendo los derechos
extraordinarios y el adicional) y la mineria, sicluir los impuestos sobre tenencia o
uso de vehiculos y sobre automdviles nuevos (INSAN parte de la recaudacién del
Impuesto Especial a la Produccién y Servicios ()ERE® se distribuye a las entidades

como participaciones directas (LCF).

La distribucién de los recursos que componen estdd se realiza con base en tres
criterios: i) poblacion, ii) en funcion del compamiento econémico (conocido también
como resarcitorio) y iii) un criterio redistributiy Atendiendo a estos criterios, la

férmula de reparto contempla las siguientes propoes:

e 45,17% se distribuye entre los estados en func@&tadoblacion (utilizado

COMo un criterio compensatorio).

e 45,17% en funcién del comportamiento econémicoatta@ntidad federativa,
medido por la recaudacion que realizan de algungsuéstos federales

asignable¥.

* Y el 9,66% restante en proporcion inversa a lasqgyaeiciones por habitante
gue tenga cada entidad. Considerado este Gltimo corariterio de correccion
de las distorsiones que resulten de los otros daeres, al redistribuir las
participaciones otorgando mayores transferenciaksa entidades cuyas
participaciones por habitante (sumando los otrideris) sean mas pequeias

y viceversa.

Esta férmula de distribucion comenzé a operar d&88€. Durante los afios ochenta,

la primera década de la puesta en marcha del Sigtacional de Coordinacion Fiscal,

%1 El calculo para obtener los ingresos que corredp@m a cada estado del FGP segln su
comportamiento econdmico se realiza aplicando efigiente de participacion cuya férmula contempla
la recaudacion de los impuestos asignables deitkaenéstos son, los impuestos federales sobeadén

0 uso de vehiculos, sobre automdviles nuevos (ISAM)gunos impuestos especificos al consumo
(IEPS) (Art. 3, LCF). Este criterio es conocido baém como “resarcitorio” porque se disefio con base
en los impuestos que fueron cedidos por las erd&ifsdierativas al gobierno central, de ahi queparto

de las participaciones contemplara los recursoshagiiéan dejado de percibir los estados por estos
tributos.
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la formula del reparto de las participaciones solatempl6 un principio resarcitorio en
las reglas de distribucién, compensando a lasailsegun los ingresos que podrian
obtener de no haberse adherido al sistema de caeidh fiscal. Esto dio lugar a una
alta concentracion de los ingresos en las entidadassdinamicas, de mayor potencial
econdmico y fiscal (aquellas que contaban con bdsdésbutacion mas solidas y mas
explotadas), generando importantes desequilibmie dos diferentes estados de la

federacion.

Para compensar los desequilibrios interregionalespgodujo el primer esquema de
distribucion de las participaciones, en 1990 seorparan nuevos criterios en la

reparticion del fondo general bajo un principioisétbutivo tomando como base la

poblacion (CNH, 2004). Asi, actualmente las pasticiones (0 mas concretamente, el
FGP) son transferencias mixtas, es decir, a laguezson transferencias de nivelacion
vertical incorporan un criterio de nivelacion hortal para compensar los

desequilibrios entre las entidades federativassqueudieran generar por el criterio de
reparto relacionado con el comportamiento econénmgido por la recaudacion de

los impuestos asignables.

Incorporar a la poblacion en la formula de repaeto el principal fondo de
participaciones (Fondo General de Participacioheg) dos propdésitos: por un lado,
considerar el porcentaje de poblacion como un auttic de las necesidades de g¥sto
de las entidades federativas, partiendo del supulstjue existian diferencias en la
capacidad fiscal entre ellas que condicionabanrdgigion de los servicios publicos,
por lo que habria de garantizar la provision denimimo de servicios a la poblacion
(aunque esta garantia vendria a ser cubierta cgormpaecision con transferencias
condicionadas)a la vez que servia como un mecanismo de nivelaendre las

entidades federativas.

92 1a formula de distribucion de las participacioriederales en México no contempla un criterio
especifico que mida las necesidades de gasto @deecditlad federativa. En lugar de ello, utiliza al
porcentaje de poblacién con respecto al total matioomo un elemento aproximado que refleja las
necesidades de recursos que tiene cada entidaagndar del supuesto de que a mayor poblacién,
mayores seran las necesidades de proveer biemesgigias; sin atender a los costes diferenciad@s qu
existen en funcién de las condiciones geograficaspposicion demografica o distribucion de la
poblacion. La gran heterogenidad del pais presessas de estados que tienen una baja densidad
poblacional y un territorio desértico, en contrasia estados densamente poblados y con condiciones
geograficas bondadosas, de ahi la importancia derporar un factor que contemple los costes
diferenciados (en la produccion y provision de bgry servicios) a la hora de distribuir estas
transferencias entre los estados.

179



La poblacion ha significado asi una redistribuai@los recursos del fondo entre las
entidades federativas. Al contemplarla como urofadistributivo y compensatorio

surgieron los denominados “estados solidarios”stitema, con la transferencia de
recursos desde las entidades cuya proporcién tieipaciones del fondo se redujeron
(“estados solidarios”) hacia otras entidades doedtas participaciones se han

incrementado.

Una conclusion que se desprende al analizar Itesios y la féormula de asignacion del
Fondo General de Participaciones a los estados nicipios, es que el gran peso
concedido al factor poblacional (45,17% de la praygarte del fondo) al igualarlo con
el comportamiento econdmico (45,17% de la seguradite mlel fondo) que intenta
reflejar el desempefio que cada entidad haya temid recaudaciéon de los impuestos,
asi como la introduccion de un criterio redistmboit(9,66%) generaron importantes
distorsiones en la distribucion de estas transfgsnincondicionadas por el

denominado efecto “suma cero” del sistema (CNH4¥80

Si bien la poblacion intenta ser un factor de camspeidon de las diferencias
interregionales, se convierte también en la pracén un elemento que provoca
distorsidon en el sistema de reparto de las paatiogmes al establecerse éste sobre un
porcentaje fijo a distribuir. El sistema de repasta disefiado de tal forma que lo que
puede ganar una entidad por el esfuerzo recaudaderilos impuestos asignables,

puede después verse alterado al incluir el crifgoldacional y el redistributivé,

Méas alla de los problemas que puedan derivarsesdmdlicadores que contempla la

formula de repart8, se observa que, al establecer el reparto dattisipaciones sobre

9 E| efecto “suma cero” del sistema de participagsose produce por el hecho de que la distribuaon d
los recursos del Fondo General de Participacianestablece sobre un porcentaje fijo de la Recaudac
Federal Participable (20%), por lo que cualquiedificacion en la asignacion de recursos a una adtid
perjudicara al resto de las entidades bajo estgeess de competencia por recursos a distribuir de un
monto fijo.

% Déandose el caso de algunos estados que ven didosnsus coeficientes de participacion (y sus
recursos, por ende) a pesar de haber incrementageaudacion debido al efecto compensatorio de la
poblacion. Es en el célculo de los coeficientepatéicipacion, disefiados bajo criterios de compgten
donde se pueden apreciar algunos efectos distadsioes del sistema (CNH, 2004x).

% Las criticas generales se ciernen sobre utilizamp@blacion (no corregida) como un indicadorate |
necesidades de gasto y sobre la inadecuada medielécomportamiento econémico a través de la
recaudacion de algunos impuestos especificos alioom (IEPS) (cerveza, bebidas alcohdlicas, tabacos
labrados, gasolina, etc.) que son poco represensatie la actividad econdémica y que no reflejan con
fidelidad el esfuerzo recaudatorio que realiza eadaad federativa ni el dinamismo de su economia.
Para profundizar en la discusion en torno a logatbres de los criterios de distribucién del Fondo
General de Participaciones, véase CNH (2004x)nfisino, puede afiadirse que, de la misma manera
que los indicadores del esfuerzo recaudatoriorsaeicuados, tampoco se consideran las diferentias e
la capacidad fiscal entre estados.
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un porcentaje fijo a distribuir, no existen mecaros para incorporar adecuadamente
el esfuerzo recaudatorio adicional que realicertaseentidades, por lo que el fondo
mas importante del sistema de participaciones (F@d)cuenta con incentivos

apropiados para incrementar las participacionedadeentidades federativas mas

dinamicas y con mayores bases fiscales.

Las implicaciones mas importantes que se despretelesistema de distribucion del
Fondo General de Participaciones son que no existntivos adecuados para
recompensar el esfuerzo recaudatorio adicionahslehtidades méas dinamicas, y si
componentes que pueden premiar la pereza fiscalgd@as entidades federativas al
tener ingresos asegurados segun la proporcion pelsacion. En resumen, el sistema
de participaciones federales no incorpora adecuaniEmecanismos para premiar el
esfuerzo fiscal de los estados o para castiganellaq entidades federativas con mayor
pereza fiscal. El efecto “suma cero” del sistengh gran peso otorgado en la férmula
de reparto a la poblacion provocan que las entgladgo factor de proporcion de
poblacién sea superior al coeficiente de partiégpacesulten las mas beneficiadas de
este sistema de transferencias incondicionadas.|@simecanismos y criterios de
asignacion del fondo de participaciones en ingrésterales vigentes, hacen que varias
entidades federativas dependan mas de los critexistributivos de compensacion de
diferencias entre estados que de su propio esfuecanidatorio, generando estimulos
adversos al esfuerzo fiscal de los gobiernos lscale

En contrapartida con los efectos adversos quertex@go el sistema de participaciones,
estas transferencias incondicionadas han asegingrésos estables para los estados y
los municipios, registrando avances importanteseerdmbito de la suficiencia
financiera de los gobiernos subnacionales, aunoerementando la dependencia de
estos gobiernos por los recursos federales, gath@eneste sentido, una debilidad en
términos de autonomia financiera. Ademas, las feegrscias provenientes de las
participaciones en ingresos federales han contidaidisminuir las disparidades entre
las entidades federativas, compensando los dedeopslhorizontales en este orden de

gobierno, incrementando la solidaridad entre léades en este disefio federal.
b") Fondo de Fomento Municipal

Junto con el Fondo General de Participaciones@fonhdo que compone el mecanismo
de reparto via fondos del sistema de participasi@meingresos federales es el Fondo

181



de Fomento Municipal (FFM), creado en 1¥8A diferencia del FGP, representa un
porcentaje muy pequefio de la RFP y, en consonasicianpacto en el sistema de

transferencias es también significativamente menor.

Las participaciones del Fondo de Fomento Municgmat transferencias federales
incondicionadas asignadas a los municipios —adrdedas legislaturas de los estados-
para fortalecer los ingresos de este orden de guBieLa férmula de asignacion del
Fondo de Fomento Municipal considera el esfuerzmaudatorio que realizan los
municipios a través de la recaudacion del impupstdlial y el cobro de derechos
locales. Sin embargo, el procedimiento para acdaiakel factor de la formula para
distribuir el fondo entre los estados (quienesdmdribuyen a los municipios) ha
ocasionado efectos diferenciados entre las ensdddela federacion, premiando a
algunos estados que durante cierto tiempo habiamapecido sin actualizar las tasas
del cobro del predial y del aglfaAunque la formula de reparto del FFM intenta
dinamizar el esfuerzo recaudatorio en el nivel ripal, los factores de la formula han
guedado obsoletos en la actualidad, por lo quensideran adecuadamente el esfuerzo

realizado.

Los impactos del Fondo de Fomento Municipal enigkmsa de transferencias de
participaciones es minimo debido a la cuantia detldé. Por ello, el analisis mas
interesante de las transferencias incondicionaésslta del Fondo General de
Participaciones que se abordd anteriormente.

La distribucion de las transferencias incondici@sagdrovenientes del Fondo General
de Participaciones y del Fondo de Fomento Muni@pétk los estados y los municipios

se muestra en el siguiente cuadro (ver tabla 18).

% Si bien el FGP y el FFM son los fondos mas impaesdel sistema de participaciones, existe también
la Reserva de Contingencia que es una reserva equalistsibuye solo entre aquellos estados cuya
participaciones totales en los fondos (Fondo Gémedia Fondo de Fomento Municipal) no alcancen el
crecimiento experimentado por la recaudacion fégendicipable del afio que se trate con respeéo a
de 1990 (LCF). Se puede decir que la reserva etganantia de minimos” en un sentido amplio.

% El FFM se integra con el 1% de la Recaudacién fadRarticipable y se distribuye en su totalidad
entre los municipios a través de las legislatuede sl estado&e distribuye actualizando los coeficientes
de participacién del afio inmediato anterior conretimiento de las contribuciones asignables lscale
(recaudacién del impuesto predial y de los derepbogobro de servicios de agua potable) (LCF).

% Para actualizar el factor de la formula de repag@onsideran los “factores de origen”; estoas, |
situacion que guardaban el cobro del predial ylerechos de agua en 1990, por lo que los estados qu
antes de 1990 habian estado realizando un esfuecamdatorio considerable por predial y agua
presentan “bajos factores de origen”, por lo quevemido sufriendo un estancamiento constantesn lo
montos a distribuir del Fondo de Fomento Munici@alH (2004X).
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Tabla 18. Aportaciones Federales a Estados y Muiog;i 2006

Fondo General de Participaciones Fondo de Fomento Mu  nicipal
Entidad Millones de . Millones de .
Porcentaje Porcentaje
Pesos Pesos
Aguascalientes 2,688.9 1.1 370.7 3.2
Baja California 7,139.5 2.9 117.7 1.0
Baja California Sur 1,704.2 0.7 83.1 0.7
Campeche 2,477.4 1.0 143.1 1.2
Coahuila 5,660.8 2.3 161.1 14
Colima 1,901.5 0.8 197.2 1.7
Chiapas 10,925.6 4.5 125.0 1.1
Chihuahua 7,195.0 3.0 225.6 2.0
Distrito Federal 27,571.9 11.3 1,973.0 17.1
Durango 3,167.6 1.3 300.4 2.6
Guanajuato 9,262.1 3.8 337.8 2.9
Guerrero 5,687.6 2.3 101.4 0.9
Hidalgo 4,419.6 1.8 659.4 5.7
Jalisco 15,009.2 6.2 340.2 2.9
México 30,690.6 12.6 301.1 2.6
Michoacan 7,056.7 2.9 649.2 5.6
Morelos 3,682.5 1.5 360.2 3.1
Nayarit 2,417.4 1.0 290.3 25
Nuevo Ledn 11,099.9 4.6 153.7 1.3
Oaxaca 6,151.4 2.5 756.8 6.5
Puebla 9,937.1 4.1 605.6 5.2
Querétaro 4,186.1 1.7 343.1 3.0
Quintana Roo 2,787.1 1.1 204.3 1.8
San Luis Potosi. 4,571.6 1.9 337.7 2.9
Sinaloa 5,991.8 2.5 125.0 1.1
Sonora 6,177.9 2.5 106.4 0.9
Tabasco 12,971.3 5.3 248.2 2.1
Tamaulipas 6,866.2 2.8 335.7 2.9
Tlaxcala 2,5621.7 1.0 244.7 2.1
Veracruz 15,005.7 6.2 422.5 3.7
Yucatan 3,753.8 15 430.3 3.7
Zacatecas. 2,921.8 1.2 510.0 4.4
TOTAL 243,601.5 100.0 11,560.5 100.0

Fuente: Elaboracion propia con informacién de le€iion General Adjunta de
Estadistica de la Hacienda Publica, Unidad de Btaée Econdmica de la

Hacienda Publica, en www.e-loca.gob/mx/wb2/INAFED@0

Sin embargo, un analisis mas profundo de la digtiin de las participaciones entre
las entidades federativas muestra que por asigngap capita los estados que han
resultado mas beneficiados son Tabasco y Campeeyees participaciones en el 2002
fueron 2,4 veces y 1,6 veces (respectivamente) resypue la media nacional (Ucef,
2003). Lo que sugiere que, aunque los criteriaastgnacion de las participaciones han
incluido componentes multiples, siguen conservamdeesgo a favor de las entidades

gue percibian mas por ser productoras de petrtMedr{o, 2000).
c’) Participaciones Directas o Adicionales

Ademas de las participaciones via fondos, los estagl municipios reciben

transferencias por participaciones directas o adates. Se tratan de transferencias
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incondicionadas que se asignan a los gobiernosasigmales en funcion de

caracteristicas especificas, particularmente asgasial desempefio econémico.

El gobierno federal participa a los estados deanogntaje de la recaudacion de algunos
impuestos como los Impuestos Especiales sobre &idruy Servicios (IEPS. A
diferencia de las participaciones via fondos, éstadistribuyen directamente entre los
estados en funcion de lo que generan en su térpgor concepto de estos impuestos,
donde las entidades estan obligadas a particifwer municipios de al menos el 20%
de lo que reciben por participaciones directasico@thles.

Las participaciones directas a los estados tiengarincipio retributivo segun una base
territorial. Asi, los recursos se distribuyen efdieentidades federativas considerando
el lugar geografico donde se generaron los impaebtientras que las participaciones
directas o adicionales que reciben los municipgiérerelacionadas con condiciones
especiales, segun su situacion geografica comtefiao litoral por donde se importen
0 exporten bienes (39 municipios) o por donde akceela salida del pais de petréleo
(7 municipios) (CNH, 2004). En funcion de estasactaristicas especiales, solo el
0,016% del total de los gobiernos municipales eatibstas transferencias.

A manera de resumen puede decirse que uno deitaspptes logros del sistema de
transferencias incondicionadas en el pais ha sidesfabilidad de los ingresos que
asegura a los estados y municipios, en contradpartin la autonomia que también las
participaciones restan a estos gobiernos. Sin eqopkr centralizacion de los recursos
a distribuir en el orden federal ha supuesto tambréimportante factor de nivelacion;
las participaciones federales son transferenciashqun permitido disminuir la brecha
vertical y mejorar las situaciones de desequiliboazontal, particularmente entre las
entidades federativas. Sin embargo, al hacer depdadoperacion de su principal
fondo (fondo general de participaciones) en mayedida a aspectos compensatorios
MAas que a criterios que promuevan el esfuerzad figcgenerado también importantes

consecuencias en detrimento del dinamismo de daudacion.

% Estas participaciones directas provienen de akjimpuestos especiales. Por IEPS se refieren al 20%
de la recaudacion del impuesto sobre la cervezaid&e alcohdlicas y el 8% de la recaudacion
proveniente de los tabacos labrados.
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b) Gasto Federalizado: Aportaciones

Con la intencién de descentralizar el gasto puldidos estados y municipios, nacen
las transferencias de gasto federalizado, quersosférencias de uso condicionado
dentro de las que destacan las Aportaciones FedesaEstados y Municipits.

Ademas de las aportaciones federales, otras transfas de gasto federalizado son
aguellas destinadas exclusivamente a los estadmees del Programa de Apoyos para
las Entidades Federativa (PAFEF) que, a pesardmggograma de reciente creacion,
presenta implicaciones interesantes para el esqdemnansferencias condicionadas en

el pais®.

Las Aportaciones son transferencias de uso com@idmque otorga el gobierno federal
a los estados y municipios a través de la congiitute fondos agregados en grandes
“ramos”. Los recursos asignados estan destinadabrér los gastos de los programas
que antes eran del ambito federal y que fueronsfeados a los gobiernos
subnacionales. Asi, al estar destinadas a finaactaridades especificas se explica su

naturaleza condicionada.

A pesar de que nacen bajo un espiritu descentlalizdel gasto, el caracter
condicionado de este tipo de transferencias esfleja de la fuerza centralizadora del
gobierno federal, ya que al condicionar su usogetextender” sus brazos de poder a
todo el territorio nacional. La condicionante emugb de estas transferencias hace que
éstas se adapten con mayor facilidad a los obgetiedistributivos que establece el

gobierno federal en el territorio.

Los recursos de las aportaciones federales seanteg siete grandes fondos, que a su
vez se encuentran agrupados en el denominado “R&8Mma través de los cuales se
canalizan a los estados y municipios. Los sietddermque determinan cada uno de los

tipos de aportaciones y los 6rdenes de gobieros auales se destinan se ejemplifican

100Que llamaremos para abreviar aportaciones. Cdiadesejue el gasto federalizado contempla, ademés
de las aportaciones federales, al Programa de Appsgra las Entidades Federativas (PAFEF) y a los
convenios de descentralizacion.

101 Aungue dentro de las transferencias de gastodtzizlo destacan las aportaciones del PAFEF, para
analizar las transferencias verticales a los gob&rsubnacionales en este trabajo se abordaran
Unicamente las aportaciones federales, por seddamayor interés e importancia, sin atender al
funcionamiento e implicaciones de las transferencjae provienen del PAFEF. Cabe sefialar sin
embargo, que este programa de apoyos a las ergidadgd més producto de un pacto politico que de
propuestas técnicas para mejorar el esquema dderancias verticales. En ese sentido, los recursos
asignados a los estados a través del PAFEF imasiuct gran contenido de negociacién con el Congreso
Federal, quien es el 6rgano que determina su aoafoon y distribucion.
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en la tabla 17. De estos siete fondos de aportegjaos corresponden directamente a
los municipios: el Fondo de Aportaciones para etdfecimiento de los Municipios y
Demarcaciones Territoriales del Distrito FederdDRH AMUN-DF) y el Fondo de
Aportaciones para la Infraestructura Social (FAS)}u vertiente municipal (FISMY.

Los fondos en los que se descomponen las aporéacimpresentan los objetivos
particulares a los que se destinan estas transfasetondicionadas. Los criterios para
determinar los montos que constituirdn cada undodefondos y sus reglas de
distribucion son muy variadd$® En general, los criterios para distribuir las
aportaciones han respondido a cuestiones de costommgba el gobierno federal
tradicionalmente el servicio en términos de perspda instalaciones fisicas (se basan
en lo que la federaciéon gastaba directamente em eatilad por cada concepto) y se
han adicionado nuevos criterios para mantener mnades minimos de servicio.
Aunque el sentido manifiesto de estas transfersrsga la descentralizacion del gasto,
las aportaciones entrafian también implicitamentdaator de equidad, intentando

garantizar un nivel minimo de servicios publicosetas entidades federativés

De manera agregada, las aportaciones son lasdransias verticales mas importantes
que reciben los estados. Del total de las transteae federales que recibieron las
entidades federativas en el periodo de 2001 a 289&portaciones representaron el
58%, dentro de las cuales las aportaciones pravtesielel ramo 33 equivalieron al

89% del total de esas aportaciones (INEGI). Detdrdas aportaciones federales, las
mas importantes estan vinculadas con la educaEiBBE) y la salud (FASSA), cuya

participacion en las aportaciones totales duraddd 2 2006 fue del 76%. El fondo que
mas crecimiento ha experimentado en el period®@d# @ 2006 ha sido aquel destinado
a la educacién, producto de una politica nacioaalekscentralizacion educativa hacia

los estados (ver tabla 19).

102 E] FAIS se descompone a su vez en dos fondosparmlos estados, denominado Fondo para la
Infraestructura Social Estatal (FISE) y el Fondmga Infraestructura Social Municipal (FISM).

103 Mientras que los fondos FAEB, FASSA, FASP y FAES&determinan segun la actualizacion del
presupuesto del afio anterior, los fondos restaetesnstituyen tomando como referencia un porantaj
de la recaudacién federal participable y se disyéin (FORTAMUN-DF y FAIS) segun férmulas
elaboradas por la Camara de Diputados (UCEF, 2068nenares, 2002). Una buena exposicién de
cdmo se estructuran los fondos y como se distribuse ofrece en Barceinas y Monroy LuGaigen y
funcionamiento del ramo 38n www. e-local.gob.mx/resources/

104 Aunque la poca claridad en los criterios e indicad que se utilizan para establecer este nivehrain
de servicios, hace dificil saber con precisiorasidportaciones pueden garantizar o no un nivehmin
para todos los estados y, en ese sentido, cungpliui objetivo de equidad.
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Tabla 19. Integracién de las Aportaciones Fedemastidades y

municipios
Estructura
Fondo Orden de Gobierno Porcentual 2001-

2006
Fondo de Apoyo a la Educaciéon Basica y Normal
(FAEB). Estatal 63,7
Fondo de Aportaciones para los servicios de Salud
(FASSA), Estatal 12,4
Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social Estatal Municipal 9.0
(FAIS).
Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento) "

L . L Municipal y
Municipal y de las Demarcaciones Territoriales del Distri 9,1
istrito Federal
DF (FORTAMUN-DF).
Fondo de Aportaciones para la Educacion
Tecnolégica y de Adultos (FAETA). Estatal 2.9
Fondo de Aportaciones para Seguridad Publical _
Distrito Federal

Entidades Federativas y del Distrio Federal (FASP). Estatal istrifo Federa L2
Fondo de Aportaciones Mltiples (FAM). Estatal 1,6

Fuente: Elaboracién propia

Como puede observarse a partir de la grafica 7foledos que concentran mayores
recursos son los de educacion y salud, seguidosl fando de infraestructura y el de
fortalecimiento a los municipios y al distrito fede El hecho de que estas
transferencias condicionadas se distribuyan ente dobiernos subnacionales
mayoritariamente para su uso en salud y educgoeadre de manifiesto el papel que las
aportaciones intentan cumplir en el modelo de femescias del pais: garantizar un

nivel minimo de bienestar social.

Grafica 7. Evolucion de las Aportaciones por Fon@091-2006
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Fuente: Elaboracion propia con informacion de ii&ion General Adjunta de Estadistica
de la Hacienda Publica, Unidad de Planeacion Eca@nle la Hacienda Publica, en
www.e-loca.gob/mx/wb2/INAFED2006
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La distribucion de las aportaciones entre las aded federativas se hace con base en
criterios compensatorios, pretendiendo transfeids mecursos a las entidades que
tienen mayores rezagos para intentar garantizarento nivel de equidad en el nivel
meso de gobierno. Cumpliendo asi con dos de |gtiais del gobierno central: la
asignacion de recursos Yy la distribucion del ingré3arceinas y Monroy, www.e-
local.gob.mx/resources/). La tabla 20 presentaisérilobucion de las aportaciones

federales entre los estados de 2001 a 2006.

Tabla 20. Aportaciones Federales a Entidades y &ias, 2001-2006

(estructura porcentual)

Entidad Federativa 2001 2002 2003 2004 2005 2006 PROMEDIO
Aguascalientes 1.22 1.21 1.22 1.14 1.11 1.18 1.18
Baja California 2.66 2.67 2.64 2.50 2.65 2.61 2.62
Baja California Sur 0.89 0.86 0.86 0.82 0.81 0.90 0.86
Campeche 1.26 1.23 1.22 1.15 1.22 1.29 1.23
Coahuila 2.58 2.56 2.54 2.39 2.53 2.48 2.51
Colima 0.86 0.87 0.87 0.83 0.84 0.93 0.87
Chiapas 5.50 5.71 5.83 5.35 5.30 5.19 5.48
Chihuahua 2.88 2.90 2.90 2.84 2.79 2.76 2.84
Distrito Federal 211 1.97 1.93 7.90 7.97 7.70 4.93
Durango 2.09 211 2.09 1.96 1.94 2.02 2.03
Guanajuato 4.07 4.07 4.06 3.80 3.82 3.73 3.93
Guerrero 5.05 5.04 5.05 4.73 4.82 4.65 4.89
Hidalgo 3.07 3.10 3.13 2.94 3.04 2.99 3.05
Jalisco 5.30 5.22 5.21 4.85 4.93 4.77 5.05
México 9.92 9.82 9.87 9.29 9.06 9.43 9.57
Michoacan 4.69 4.64 4.62 4.21 4.26 4.12 4.42
Morelos 1.77 1.78 1.77 1.66 1.64 1.67 1.71
Nayarit 1.47 1.43 1.44 1.35 1.33 1.38 1.40
Nuevo Ledn 3.18 3.12 3.10 291 2.90 2.87 3.02
Oaxaca 5.10 5.33 5.35 5.27 4.87 5.32 5.21
Puebla 4.70 4.75 4.78 4.50 4.50 4.46 4.62
Querétaro 1.63 1.63 1.64 1.54 1.58 1.63 1.61
Quintana Roo 1.28 1.32 131 1.25 1.29 131 1.29
San Luis Potost 2.93 2.93 2.94 2.75 2.79 2.81 2.86
Sinaloa 2.60 2.63 2.60 2.42 2.38 2.38 2.50
Sonora 2.55 2.50 2.50 2.34 2.30 2.26 2.41
Tabasco 2.37 2.38 2.38 2.22 2.19 2.22 2.29
Tamaulipas 3.39 3.37 3.32 3.12 3.19 3.17 3.26
Tlaxcala 1.27 1.28 1.25 1.17 1.19 1.25 1.24
Veracruz 7.63 7.65 7.67 7.14 7.05 6.77 7.32
Yucatan 2.03 1.96 1.96 1.83 1.86 1.88 1.92
Zacatecas 1.93 1.96 1.98 1.84 1.84 1.85 1.90
TOTAL 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 3.13

Fuente: Elaboracion propia con informacion de lee€sion General Adjunta de Estadistica de la
Hacienda Pdublica, Unidad de Planeacion Econdmicaladédacienda Publica, en www.e-
loca.gob/mx/wb2/INAFED2006

Las entidades que mayores transferencias (en projeah recibido durante el periodo
analizado son el Estado de México, Veracruz, iDistederal, Chiapas, Oaxaca y

Jalisco. Estas entidades son el grupo de estaga®giben mas del 5% de los recursos
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del ramo 3%°°, Siendo tal su peso que en el 2006 estas se@adati concentraron el
39% de las aportaciones (SHCP). En contraposic@atima, Aguascalientes, Baja
California Sur, Campeche y Tlaxcala son las engdaplie menos aportaciones reciben,
con un porcentaje de participacion que oscila eiteddel 1 por ciento.

Si bien los porcentajes de participacion en losumss del ramo 33 resultan
significativos, por si solos no permiten identifi@alas entidades que han sido las
mayores beneficiarias del sistema de aportacionagqugllas que han sido menos
favorecidas. Por ello, un andlisis més indicatigdaddistribucion de estos fondos entre
las entidades puede derivarse si se observandasaipnes per capita, debido al factor
poblacional que esta implicito en tres de los jpales fondos (FAEB, FASSA y
FORTAMUN-DF). La tabla 21 muestra la asignacion p&pita de las aportaciones
federales.

Asi, se observa que las entidades que han sigodgsres beneficiarias del sistema de
aportaciones federales son Baja California Sur, ggaime, Colima y Guerrero.
Mientras que Nuevo Ledn, Estado de México, JajsGuanajuato, son las entidades
gue resultan menos beneficiadas por el modelo aesferencias condicionadas,
teniendo una participacion per capita muy por detajla media nacional. A partir del
cuadro anterior destacan los casos de Colima, GdrapeBaja California Sur por tener
una participacion muy baja en el total de transfges y, sin embargo, observar las
participaciones mas elevadas en términos per ¢éftitacion totalmente opuesta en el

caso del Estado de México y el Distrito Federal.

A diferencia de las participaciones, las aportagsono consideran para su reparto
criterios de desempefio econdémico. Para la disidhute los fondos que integran el
ramo 33 se toman en consideracién algunos indieaddel nivel de desarrollo

socioecondmico de los estados y municipios (gradoarginacion, ingresos per capita,

nivel educativo, caracteristicas de las vivieh®aspor ello, las aportaciones son, en

105 E|] promedio de las aportaciones que ha recibiddigtito Federal en el periodo analizado es del
4.93%, sin embargo, a partir de 2004 incremenfioscentaje en el total de aportaciones federdies a
estados manteniendo una cifra elevada, cercarta de8total.

106 para la distribucion del FAEB no existen criteniogérmulas predeterminadas, éste se distribuye
actualizando los costos del servicio con base®adstos en que incurria el gobierno federal cuastio
prestaba el servicio. Lo mismo sucede en el cadonido de salud (FASSA), que considera una férmula
Unicamente para distribuir aquellos recursos queripeven la equidad”. En igual condicién estan los
fondos FAETA y FAM, sin reglas claras de distriliuti Mientras que los fondos FAIS y FASP si
contemplan criterios para su distribucion; sin embaen el caso del fondo de infraestructura (FAIS)
gue contempla como criterio el indice global derpph (y una férmula para el mismo), las criticas
provienen de la poca correspondencia entre eliebjéel fondo y los criterios para su distribucion.
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definitiva, un mecanismo mixto de nivelacion (veati y horizontal), siendo
mayoritariamente transferencias compensatoriasosledésequilibrios horizontales,
asegurando un nivel minimo de servicios publicosata estado. Si las aportaciones
intentan ser transferencias de equidad, la furma@mpensatoria se cumple con claridad
en los casos de los estados de Baja Californig Swerrero, que son las entidades con

los indices de pobreza mas altos del pais y tasl@s con mayores rezagos.

Tabla 21. Asignacion per capita de las Aportacidrederales a

estados y municipios, 2006 (pesos)

Entidad Federativa Asignacion per capita

Nacional 3,042
Aguascalientes 3,562
Baja California 3,085
Baja California Sur 5,529
Campeche 5,313
Coahuila 3,395
Colima 5,086
Chiapas 4,244
Chihuahua 3,007
Durango 4,441
Guanajuato 2,647
Guerrero 5,033
Hidalgo 4,397
Jalisco 2,506
México 2,403
Michoacén 3,561
Morelos 3,497
Nayarit 4,716
Nuevo Leén 2,290
Oaxaca 4,955
Puebla 2,750
Querétaro 3,278
Quintana Roo 4,144
San Luis Potosi 3,781
Sinaloa 3,074
Sonora 3,223
Tabasco 3,720
Tamaulipas 3,628
Tlaxcala 3,701
Veracruz 3,294
Yucatan 3,413
Zacatecas 4,329

Fuente: Elaboracion propia con base en INEGI. Estiad de Finanzas Publicas
Estatales y Municipales, 2006 y Conteo NaciondPdelacion y Vivienda 2005

Finalmente, el fondo de fortalecimiento municipfORTAMUN-DF) se distribuye de manera mas
simple: en proporcidn directa del nimero de hatgtan
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A pesar de los desequilibrios que intentan corydgs aportaciones tienen algunos
inconvenientes. La principal critica que puede tses que estas transferencias no
cuentan con criterios claros de distribucion. Leesgia de criterios y de formulas para
la distribucion de los recursos de los fondos gueassfieren provoca una considerable
discrecionalidad por parte del gobierno que losgatdya sea el central o el estatal). La
falta de transparencia en las formulas y los toisgpara la asignacion es mas aguda en
los recursos orientados a los municipios. En génarasignacion de las aportaciones
mediante la negociacion aumenta la incertidumbesypuestaria en los ambitos
subnacionales y, particularmente, en el municipddémas de hacer poco transparente

el proceso de transferencias.

Otras implicaciones del sistema de aportacioneeréibes para los gobiernos
municipales es que incorpora estimulos que fomdata@reza fiscal de los municipios,
debido a que el principal fondo destinado a estisegnos (FORTAMUN-DF) se
distribuye solamente en funcién del nimero de hates. Ademas, estos recursos son
ejercidos con gran discrecionalidad por los muigsipsin practicamente ninguna
fiscalizacion por el gobierno que los otorga, aapeke que se trata de transferencias
condicionadas. La débil rendicion de cuentas qoenpeve este fondo municipal se
entiende a la luz del origen del propio fondo, quegid mas por acuerdos politicos,
que por motivos de eficiencia técnica (Colmenat302). Asi, las principales
transferencias de uso condicionado asignadasauoiipios no incentivan el esfuerzo

fiscal propio y son ejercidas sin rendicion de ¢agn

En resumen, la falta de claridad en las fuentesnfdemacion para determinar la
integracion y distribucion de varios de los fondiesaportaciones federales y en el
calendario de envio de los recursos, genera une drscrecionalidad en el
procedimiento de distribucion entre las entidad=effativas, 1o que da lugar a un
proceso de negociacion entre los estados y elaceana poder obtener recursos. Al
someter a la negociacion politica el proceso deilligion de los recursos, las
transferencias se convierten en un mecanismo d& pgpeherando por ende, asimetrias
en el reparto de las mismas entre los gobiernosasudnales. A diferencia de las
aportaciones, el sistema de transferencias comdidas basado en las aportaciones
federales, es poco transparente en la asignacidtasdenismas a los estados y
municipios, generando importes asimetrias en sthilision. La gran discrecionalidad

con la que cuenta el gobierno que las otorga (&derestatal), produce gran
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incertidumbre presupuestaria para las entidadesdgdas y los municipios al hacer

de la negociacion politica el mecanismo de reparto.

A manera de resumen puede decirse que el esquemeelat@ones fiscales
intergubernamentales que plantea el modelo fearexicano presenta una rigidez
importante: un gran desequilibrio entre las resgbitisades para obtener recursos y
las responsabilidades de gasto entre los gobieBesequilibrios que han intentado
corregirse a través de las transferencias querazshan generado tres grandes efectos
sobre los gobiernos locales: a) han desincentieh@sfuerzo de recaudacion; b) han
aumentado la dependencia sobre los ingresos fedekalc) han disminuido la
autonomia de estos gobiernos en la toma de deessgmbre la ejecucion del gasto. En
general, el sistema de transferencias fiscalesguip@ernamentales genera incentivos
para abusar del sistema reduciendo el esfuerzal fikx los gobiernos locales. Los
estados y municipios abusan permanentemente dergsonentes compensatorios del
mismo (particularmente el factor poblacional) simfrentar el costo de recaudar
mayores ingresos, por lo que al desvincularseigéorde los ingresos y el destino del
gasto, los gobiernos locales pueden incurrir emahejo irresponsable del gasto

publico.

Si bien el sistema ha intentado crear un esquemeeldeiones que incentiven la
autonomia fiscal de los gobiernos subnacionaleda @actica, a los objetivos de
autonomia fiscal se han superpuesto los objetieosuéiciencia fiscal. Es decir, mas
que atender a la autonomia de gobiernos locales gemerar ingresos propios, el
sistema de relaciones intergubernamentales fisaattésal pone el acento en la
suficiencia (es decir, la cobertura de las necdsisl@e gasto por los ingresos totales),
haciendo a estos gobiernos cada vez mas depersddmtas transferencias federales.
Asi, el modelo de RIG fiscales en México desviat@ancion del problema de la
autonomia al de la suficiencia financiera. La exeeslependencia de los recursos
externos provenientes de las transferencias irttergamentales produjo serios
problemas de responsabilidad fiscal. Ademas, egtardiencia se agudiza en el caso
de los estados, que reciben importantes transiaseacndicionadas, 10 que reduce su
margen de autonomia en el manejo del gasto, dandw agesultado gobiernos

subnacionales con escasa capacidad de decisidicgpphra la ejecucion del gasto.

Asi, el esquema de relaciones intergubernamergakesesulta del marco regulador de

los asuntos fiscales en el sistema federal mexjcasoaquel donde sistema de
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transferencias han determinado, en buena medidssquema de relaciones donde los
gobiernos locales han aumentado la dependencas dedursos que no son propios. Si
a esto se afade la gran discrecionalidad resuttada poca transparencia con que se
realiza la asignacién de los recursos monetarigsepgobierno central, se puede

observar la incertidumbre presupuestaria y losaigds margenes de decision con los

gue cuentan los gobiernos locales en el federalimeacano.

193



IV. DESCENTRALIZACION DEL SISTEMA FEDERAL MEXICANO

En las dltimas décadas la descentralizacion secipaéi como uno de los temas
prioritarios de la agenda politica en diversosgsdel mundo. Independientemente de
gue se tratara de Estados unitarios o federal@apsdsaron diversas reformas politicas
con la finalidad de transferir competencias y feadés a los niveles subnacionales de
gobiernd®’. Son diversos los argumentos que se utilizarora gastificar estas
reformas, la mayoria fundamentadas en planteansiet@émocraticos y de eficiencia
economica, no obstante los resultados de estegowreom complejos y ambiguos.

En la practica, las politicas descentralizadordsasaron en reformas constitucionales
a través de las cuales se transfirieron competedeiagobierno central a los gobiernos

subnacionales, generando distintos efectos econdppoliticos y sociales.

La descentralizacién es un fenémeno multidimensippar el contenido material que
se transfiere ésta puede tratarse de una descaatdi@h politica, administrativa o
econdmicof/fiscal. Una de las dimensiones mas iraptet de la descentralizacion es
la dimension fiscal, ya que a través de ésta sédran competencias de gasto y poder
tributario a los gobiernos subnacionales con lalifiiad de incrementar el poder para
ejercer recursos publicos y las potestades parergeimgresos tributarios de forma

auténoma.

Este capitulo tiene como propdsito analizar el @socde descentralizacion fiscal en
México, un pais de estructura federal en el quardarlas ultimas décadas del siglo
pasado se llevaron a cabo diversas acciones patalet®r a los gobiernos

subnacionales y reactivar el funcionamiento de¢rfalismo. De manera especifica, el
objetivo de este capitulo consiste en identificaales han sido los efectos de la
descentralizacion fiscal en el esquema relacioiseslés intergubernamentales, asi
como en la corresponsabilidad fiscal, debido a @stas dos variables son

determinantes en la gobernanza fiscal del federalimexicano.

La importancia que tiene la descentralizacion endéerializacion del poder politico y
administrativo que se transfiere a los gobiernostdeales, es determinante para

entender la gobernanza del sistema federal, dejnid@ través de la cuantificacion de

107 Hooghe y Marks (2001) sefialan que 63 de 75 pafsesas de desarrollo en diferentes continentes
han implementado politicas de descentralizaciéraHas gobiernos locales, mientras tanto ningls pai
en Europa se ha vuelto mas centralizado desde 1980.
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las competencias que se transfieren y reparte lesttéferentes niveles de gobierno es
posible dimensionar el poder que ha sido descearddm. De esta forma la

descentralizacion fiscal puede ser analizada ar pertlas variaciones (incremento o
reduccion) en el gasto publico y la generacion @ ihgresos en los niveles

subnacionales.

El analisis parte del supuesto que la descentcabzdiscal en México ha generado una
mayor corresponsabilidad fiscal en el sistema #deun cambio en el esquema de
relaciones fiscales intergubernamentales; congideral supuesto tedrico de que el
incremento de las potestades tributarias y las etenpias de gasto de los gobiernos
subnacionales favorecen la autonomia financieraedponsabilidad fiscal y puede

detonar una mayor coordinacion y cooperacion integghamental para la atencion de
determinadas politicas publicas.

Diversos estudios tedricos y empiricos, realizadlesde la economia publica y la
ciencia politica, se han centrado en sefalar quiesaentralizacion representa un
importante mecanismo para generar beneficios ecanénsociales y politicos (Rosen,
2008; Finot, 2001; Nohlen, 1991; Oates, 1972; Tuepbd956), sin embargo, no existe
hasta ahora un acuerdo general de que efectivaaetdscentralizacion tenga dichas

consecuencias (Rodriguez—Pose, 2010).

El estudio de caso se centra en el analisis delepoode descentralizacién fiscal en
México en el periodo de 1990-2006, debido a quardareste tiempo se llevaron a
cabo las reformas descentralizadoras mas sigivasatdespués de ese periodo, la
descentralizacion fiscal parce haberse estancagartk de este analisis se revisan los
efectos de la descentralizacion en la conformaaginal de la gobernanza fiscal del

pais.

Con este proposito, se analizan las principalesrmefs descentralizadoras que
repercutieron en la estructura y funcionamientofdderalismo fiscal mexicano. El
impacto de las reformas descentralizadoras sezaransiderando los efectos que han
tenido en la distribuciéon de gasto e ingreso elasdres niveles de gobierno con el
objetivo de verificar el grado de descentralizadénas competencias de gasto y poder

tributario logrado a raiz de las reformas.

Finalmente, se analizan los impactos de las paditiiescentralizadoras en términos de
corresponsabilidad fiscal, asi como los efectoslemarco de relaciones fiscales
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intergubernamentales; para lo cual se toma conereamfia el indice de equilibrio
financiero y las trasformaciones en el sistema dansferencias fiscales
intergubernamentales. Asimismo, se analizaran Ifectes que ha tenido la
descentralizacion fiscal sobre la corresponsabilidéscal, en términos de

responsabilidad financiera: autonomia y suficiefic@anciera.

1. LA DESCENTRALIZACION FISCAL EN MEXICO

Para poder dimensionar la trascendencia que hdotehproceso de descentralizacion
fiscal en México, es necesario tener en cuentadsi@gcturas institucionales del sistema
politico mexicano que favorecieron la centralizadi@l poder en el gobierno federal.
El marco institucional que se crea en el period&rgmlucionario y que prevale durante
gran parte del siglo XX, provocé la erosion deitesituciones federales establecidas
en la Constitucion de 1917. Esta situacion llevjua en la década de los ochenta los
actores del régimen iniciaran un proceso de refodelaEstado, que incorporé la
politica de descentralizacion como un important gin la restructuracion del sistema

federal mexicano.

A) La evolucion del sistema federal mexicano

Como se menciond en el Capitulo Il la distribuci competencias en el sistema
federal mexicano tiene como punto de partida las@oieion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, en ésta se definen las compeigqcie se asignan a los tres niveles
de gobierno. A diferencia de otros modelos fedsrabeno el norteamericano, en donde
la constitucion delimita las competencias del gotndederal con el propésito de poner
limites al poder del gobierno federal, en el casexioano la ambigledad de la

asignacion de competencias, favorecio el empoderdamdel gobierno federal.

Si bien constitucionalmente la distribucion vertidal poder entre los tres niveles de
gobierno podria equipararse a la que existe ers ddderaciones, diversos factores
politicos han sido determinantes en el estableaimide una supremacia del gobierno
federal respecto a los gobiernos subnacionales]gstestados ante los municipios que
los conforman, lo que lleva a colocar al municipeioel nivel inferior de la estructura

jerarquica del federalismo mexicano.
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El régimen constitucional mexicano garantiz0 elalglsicimiento de un disefo
institucional federal que preveia la existencidrds 6rdenes de gobierno, a los cuales
otorgd una serie de competencias y atribucionésoaso autonomia en el desempefio
sus funciones. Asimismo, en la Constitucion sebdstéeron los mecanismos para la
resolucion de conflictos entre las diferentes uhedade gobierno y la existencia de una
camara de representacion federal. Practicamentedisgliio constitucional del
federalismo mexicano no presentd ninguna novedsmkoto al resto de federalismos
existentes, consideraba las mismas estructurdguaimsnes y de manera general los
principales procedimientos. Sin embargo, en latpael sistema federal asumié una

dinamica centralizada que hizo inoperantes mucba&stis instituciones.

De manera especifica, el funcionamiento autoritdeb sistema politico anuld las
estructuras federales previstas en la constituEibsistema politico mexicano formado
a partir del periodo pos-revolucionario desarrofiogresivamente un hiper—
presidencialismo, articulado a través de un part@dgemonico y un régimen

corporativista.

Las instituciones del sistema politico permitieabpresidente de la republica controlar
al poder legislativo y judicial, rompiendo el edniio de poderes. Esta situacion se
reprodujo en el plano vertical, la hegemonia elatutel partido oficial en los estados
y municipios, llevo a que las maximas autoridadegstas entidades se subordinaran
al presidente nacional, quién elegia a los camubdg@ra competir y ganar las

elecciones de gobernadores, presidentes municipaligsitados localé®.

El proceso de transicion democrética, favoreciolguwentralizacion provocada por la
dinamica autoritaria del régimen se debilitara. Aée los actores hegemonicos,
conscientes de la situacién politica y econdmicmuisaron diversas medidas para

promover la descentralizacion y reactivar el felilareo mexicano.

En la década de los ochenta iniciaron los primeeassbios administrativos mas que
institucionales y politicos, para aminorar la tewda centralista y reactivar el
federalismo mexicano. A raiz de la crisis admiaisia y fiscal que experimentaba el

pais, inicid un proceso de fortalecimiento econ@mpmlitico y administrativo de los

108 | os estudios sobre el sistema politico mexicano asundantes, generalmente en todos ellos se
enfatiza el caracter presidencialista del régine¢ésjstema de partido hegeménico y el corporatigism
como las principales instituciones en las que salim Algunos estudios detallados del funcionamient
del sistema politico mexicano ha sido elaboradeoslpgambio (2003), Cansino (2000), Becerra, et al,
(2000), Rodriguez (1997), Carpizo (1978), entresotr
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estados y municipios, con la finalidad de aligésacarga fiscal y administrativa del
gobierno federal (Aguilar, 1996: 110). Este procesotinué durante gran parte de la
siguiente década a partir diversas politicas cemjlee se profundizé en el alance de la

descentralizacion.

Es posible apreciar que a partir estos cambioeddrélismo mexicano inicio un

proceso de transformacioén que hasta nuestros dilaa concluido. En este proceso, la
descentralizacion fiscal ha tenido un papel muyoirtgmte. Por lo tanto, es pertinente
analizar las principales politicas descentralizasloron la finalidad de dimensionar los
alcances y limitaciones que ha tenido este progess implicaciones en la gobernanza

del federalismo.

B) El proceso de descentralizacién fiscal en México

En las dltimas décadas se llevaron a cabo diversasnes para transferir una serie de
funciones y competencias a los gobiernos estayatesnicipales, asi como recursos
publicos, con la finalidad de fortalecer el sistefie@eral mexicano. Generalmente, la
descentralizacion se relacion6 con una serie dermef realizadas al marco
constitucional y a las leyes secundarias, que itapat el funcionamiento del
federalismo fiscal mexicano, sin embargo, es ingotet tener en consideracion que los
cambios experimentados en el sistema politico merxidueron determinantes para
hacer realidad el nivel de descentralizacion astaate vigente en el pais (Rowland,
2003).

Inicialmente la descentralizacion fue impulsadaeds de politicas promovidas por el
gobierno federal. No obstante, en un segundo mamémeron los actores de los
estados los que presionan e hicieron posible gpeeéso avanzara.

La descentralizacion fiscal en México se desarmtiauatro etapas (véase figura 4).
La primera etapa comprende la década de los oglemteste periodo se realizan los
primeros esfuerzos para impulsar el proceso deed@stizacion. En el Plan Nacional
de Desarrollo (PND) 1982-1988 se establece la idneatel Sistema Nacional de
Planeacion Democratica como mecanismo para pronebdesarrollo regional, estatal
y municipal, a partir del cual se crearian los Gémde Planeacion en los estados.
Asimismo, se reconocio la necesidad de redistribminpetencias entre los tres niveles
de gobierno para descargar administrativamentded&racion. De estas premisas se
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desprenden importantes reformas, como fue la éneatel Ramo Presupuestal 26,
destinado al desarrollo social y productivo enréggones pobres; el decreto para que
todas las dependencias y entidades del gobiernboralan programas de

descentralizacion; y la puesta en marcha del Pmayrde Descentralizacion de la
Administracion Publica Federal (INAFED, 2006:32).

En el Programa de Descentralizacion de la Admaxgin Publica Federal (1983), se
establecieron las bases para descentralizar lésregade educaciéon y salud, con la
finalidad de que los tres niveles de gobierno catrggan competencias

tradicionalmente concentradas en el gobierno fédéra

En el caso especifico del sector salud, en 198®ifa reforma estructural del sector
con el Programa Nacional de Salud y el Progranizedeentralizacion de los Servicios
de Salud. Con la expedicién del decreto para la&dralizacion de los Servicios de
Salud en 1983 y posteriormente con la promulgad&a Ley General de Salud en
1984 se establecieron las bases para distributolapetencias en materia de servicios
de salud entre la federacién y los estados. Enslgsientes afios se fueron
descentralizando gradualmente los servicios dalsalos estados. En 1987 se habia

logrado descentralizar los servicios de salud eentidlades federativas.

Una de las politicas descentralizadoras mas imuedale este periodo, fue la reforma
al Articulo 115 Constitucional en 1983. A travésedta reforma se transfirieron una
serie de competencias exclusivas a los municipaos fa prestacion de servicios y el

cobro del impuesto predial.

Por el lado de los ingresos, en la década de |lbent& inicid un proceso de

centralizacion del poder tributario en el marco Sistema Nacional de Coordinacion
Fiscal (SNCF), que parecia contraponerse a ladagscentralizadora. Con la creaciéon
del Sistema Nacional de Coordinacion fiscal en 1€8festringio la potestad tributaria

de las entidades federativas y se reservaron fualgeingresos exclusivas para la

109E| impulso a la descentralizacion se pretendidalil@ cabo mediante el reparto de competencias entr
autoridades del gobierno central y el local, p#ia se modificéd la Ley Orgénica de la Administiati
Publica Federal, se promulgé la Ley de Planeacise instauro el Sistema de Planeacion Democratica
gue cobijo a los instrumentos juridicos de coormira entre el gobierno federal y los estatales y
municipales (Prado, 2003).
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federacion. En ese mismo afio se creo6 el ImpueMalat Agregado que se constituye

como el principal impuesto federal al consdfio

La segunda etapa se desarrolla en la primera rdédd década de los noventa, en
especifico el periodo de gobierno de Carlos Salih888-1994). Una de las politicas
mas importantes de este periodo es el Programamadcle Solidaridad (PRONASOL)

con el cual se transfieren importantes montos darses publicos a los grupos de la
sociedad civil, a través de comités (descentratigaggionalmente) que realizaban
obras de infraestructura en las diferentes regignesmunidades marginadas. En la
gestion de estos recursos participan los ComitésSalearidad integrados por

miembros y organizaciones de la sociedad civilsy @mmités de Planeacion de los

Estados.

En el marco del PRONASOL “los convenios de colabidra de las autoridades
federales y estatales sirvieron posteriormente decannormativo para apoyar la
descentralizacion de funciones a las entidadesnyaipios. Asimismo, otra iniciativa
de este programa vinculada con politicas desceratdalras fue la creacion de los
Fondos Municipales de Solidaridad (1990), medidote cuales se transfirieron
recursos adicionales a los municipios mas pobrdspdées para ayudar en el
fortalecimiento de su capacidad financiera y ddi@egy, con ello, poder contribuir a

satisfacer la demanda de sus habitantes.” (Préd@3)2

En 1992 inicia la transferencia de los serviciosedacacion béasica a los estados,
mediante la firma del Acuerdo Nacional de Moderci@a de la Educacion Basica
(ANMEB) y los convenios entre el ejecutivo fedeydbs gobiernos de los estados. A
través de esta politica se transfiere a los goteestatales los recursos financieros que
anteriormente ejercia el gobierno federal en Idades para la prestacion de los
servicios de educacion basica, asi como los bienebles e inmuebles. A partir de
este proceso las haciendas publicas estatalesmiectaron considerablemente sus
ingresos, sin embargo, esta situacion no tuvo mingipacto en el incremento de la
autonomia financiera de este nivel de gobierngugsalos recursos transferidos estaban

condicionados al gasto en determinadas actividades.

110 A pesar de los resultados negativos en términogdedeentralizacion la creacion del SNCF, la
ejecucion de los convenios de coordinacion perraitiformar gravamenes, eliminando la doble y triple
tributacion y mejorar ampliamente las relacionesitéas y administrativas entre los distintos 6rdate
gobierno en el cobro y aplicacion de los tributbgular, 1996:119).
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La tercera etapa comprende el periodo de 1995-20@@nte el cual el gobierno

federal propuso construir un “nuevo federalismodwanzar en la redistribucion de

competencias y recursos entre los tres ordenesldergo, sobre todo en materia de

salud, educacion, lucha contra la pobreza y sevmiblicos (INAFED, 2006). El Plan

Nacional de Desarrollo 1995-2000 establecio qdesaentralizacion era una prioridad

para el fortalecimiento del federalismo, con estgsito se cred el Programa para un

Nuevo Federalismo 1995-2000.

Figura 4. Etapas de la descentralizacién en Mg{ie60-2012)

I I 1 v
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Fuente: Elaboracion propia, actualizacion del esgupropuesto por Chavez (2004).
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En el Programa para un Nuevo Federalismo la desdieacion se defini6 como “la

redistribucion de facultades, funciones, respotigialies y recursos, guiada por el
objetivo de incrementar la eficiencia y la equiéadas erogaciones del gasto publico
y en la aplicacién adecuada y oportuna de los sesufiscales, a fin de que la
cooperacion y la coordinacion entre 6rdenes deegobise exprese en férmulas de
asignacion de recursos, tendientes a resolvertddgmas publicos y otorgar cauce a

las aspiraciones regionales y comunitarias” (CN3}A.

Como parte del proceso de descentralizacion dergabtutario, a través de la reforma
ala Ley de Coordinacion Fiscal en 1995, se estatn nuevas bases impositivas para
los estados, como fueron el Impuesto de Nomina, aure el paso del tiempo se
consolidaria como el impuesto mas rentable paraekiados, los impuestos de
hospedaje, y el impuesto de tenencia y enajenad®rvehiculos de motYt.
Asimismo, en el marco de esta reforma, el Fondoe@¢nde Participaciones se
incrementd del 18,5% al 20% de la Recaudacion kedRarticipable, aumentando
sustancialmente los recursos que los gobiernosasidirales recibian por medio de la

via de transferencias no condicionadas.

A través de la reforma a la Ley de Coordinaciorcdlisle 1998 se establecieron las
Aportaciones Federales, uno de los mecanismosmpmtantes para la transferencia
de recursos a los estados y municipios. De estaafose crearon los fondos para
asegurar la transferencia de recursos para laapré@stde servicios anteriormente
descentralizados (salud y educacion), ademas ddolubos especificos para la

promocién del desarrollo social en los estados giaipios.

Las aportaciones se establecieron como recursaereslizados destinados a los
sectores de educacion, salud y desarrollo soomlguiales se integran en el Ramo 33
de presupuesto de egresos. De los recursos tridosfele forma directa a los estados

via aportaciones, éstos tienen la obligacion delisr un porcentaje a los municipios.

Con la creacion de las aportaciones se establetitnarco técnico —juridico que
favorecia la transparencia del proceso de asigmab#importantes recursos para

111En 1995 luego de revisar la Ley de Coordinaci@edlise crearon nuevas oportunidades para que las
entidades recaudaran impuestos e ingresos prguoiosjemplo, la cesion del recaudo del impuestoesob
tenencia de automoviles y de automoéviles nuevosN)Sy otras mas controvertidas que no se
instrumentaron, como el impuesto al alcohol y bhtd, o el haber afiadido impuestos estatales a los
federales ya existentes, como la ocupacion hotelé&s licencias automovilisticas (Rogel, 2006:106)
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financiar a los estados y municipios, que anteram® gestionaba el gobierno federal

de forma totalmente discreciohdl

La cuarta etapa del proceso de descentralizacidasserolla durante el periodo 2000—
2006; esta etapa tiene como punto de referenBimglama Especial para un Auténtico
Federalismo, a partir de cual se promovieron lEsmeas para fortalecer el proceso de
descentralizacidi®. Durante este periodo se transfirieron diversaspetencias a los
gobiernos subnacionales en materia de desarratialsdesarrollo rural y de gestion
ambiental, las cuales se plasmaron en la Ley darfd® Social, Ley de Desarrollo

Rural Sustentable y la Ley General de Equilibriolggico y Proteccion Ambiental.

Los esfuerzos para impulsar la descentralizacioests etapa se desarrollaron en un
ambiente politico complejo. Como consecuencia dalt@rnancia politica que se
presentd en las elecciones presidenciales del @fid Y de la pluralidad de fuerzas
politicas que se incorporaron al Congreso de l&tjrge complejizaron los acuerdos y
negociaciones para llevar a cabo diversas reforem ellas la reforma fis¢at. No
obstante, en el 2004 en el marco de la ConvencamioNal Hacendaria las diferentes
fuerzas politicas de los tres niveles de gobieenteanieron para debatir acerca de la

necesidad de impulsar la reforma fiscal y fortaletéederalismo mexicano.

Mas alla del dinamismo que adquiere la descensigitn como una politica publica de
la agenda del gobierno federal, los cambios pokltien el marco de la transicion
democrética, el debilitamiento del presidencialisi#o alternancia politica en los

diferentes ambitos territoriales, asi como la aparteconémica, fueron factores

112F| Ramo 33, de acuerdo con el articulo 25 de YedeeCoordinacion Fiscal esta constituido por vario
fondos, tres cuartas partes se destinan a salddoaeion (Fondo de Aportaciones para la Educacion
Basica y el Fondo de Aportaciones para el ServifgoSalud). En términos generales se trata de
transferencias condicionadas que se crean de falteraativa a las participaciones (Rodriguez, 1997;
Rogel, 2006). Aunque en la ley existen reglas gar@aomposicion y distribucién, quedaron amplios
vacios que favorecen la discrecionalidad de su jngoe parte del gobierno federal.

113 E| Programa para un Auténtico Federalismo 200272@Gtablece una propuesta integral de
federalismo, basada en la descentralizacion palifiee implicaba una profunda redistribucion delgrod
entre los diferentes ambitos de gobierno, traesfito la toma de decisiones y los instrumentos
administrativos a los gobiernos locales. Se pldratam fortalecimiento de los gobiernos locales para
que éstos desarrollaran las capacidades necegsar@aasumir las nuevas atribuciones, consideranelo g
este proceso deberia ser gradual y asimétrico &adrdiferentes regiones. Asimismo, se destaca la
importancia de las relaciones intergubernamengales un adecuado funcionamiento del federalismo en
un escenario que requeria de la participacion slerés 6rdenes de gobierno (CNH, 2004).

114 | os obstaculos en la ruta de la descentralizafis@al dieron lugar al surgimiento de coaliciones
como la Conferencia Nacional de Gobernadores (CONA@Gue busco constituirse como una instancia
legitima de interlocucién con el gobierno fedemlgresolver los problemas que afectan a sus desda
sobre todo en lo que atafie a los aspectos finasciea CONAGO constituida oficialmente en 2002
tenia como objetivo participar en la reforma dd.éy de Coordinacion Fiscal para garantizar una
distribucion mas equitativa del gasto federal (Ra2@06:118).
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fundamentales para materializar el proceso de deatizacion fiscal. No obstante los
alcances han sido limitados, sobre todo en lo quefiere a la descentralizacion del

poder tributario.

La redistribucion de competencias de gasto erstdran federal mexicano a partir de
la descentralizacion fiscal, dio lugar a un esqueareurrente de funciones que hace
necesaria la coordinacion intergubernamental; ele escenario los estados y
municipios adquirieron nuevas atribuciones en nmtete servicios publicos,

educacion, salud, infraestructura y desarrolloaoci

Por otro lado, el proceso de descentralizaciontgifa ha tenido avances y retrocesos
en la redistribucion de competencias tributariaseeios tres niveles de gobierno. De
manera especifica se ha delimitado con mayor poadas fuentes impositivas que le
corresponden a cada gobierno. Destaca el hechalegmués de la centralizacion
experimentada a partir de la creacion del SNCF980,1los gobiernos subnacionales
adquirieron nuevas competencias para generar Dgy@epios, como es el impuesto
predial en el caso de los gobiernos municipaled ympuesto sobre néminas y
hospedaje para los gobiernos de las entidadesatedes.

En los siguientes apartados se analiza el procesadascentralizacion fiscal,
considerando de manera especifica la descentializadel gasto publico y la
descentralizacion del poder tributario, con lalfted de dimensionar sus alcances e
identificar las limitaciones y las posibles contcatbnes que se presentan.

C) La descentralizacion de la educacion basica enéico

La descentralizacion del sector educativo fue uwhiiga impulsada en la década de los
noventa por el gobierno federal. Esta se desarmiéun contexto fuertemente
influenciado por el cambio de las condiciones eounas, politicas y sociales

nacionales y mundiales, que se gestan desdeddaléaterior.

Las diversas probleméticas en el sector educatbligazon al gobierno federal a

replantear la situacidtr. La carga financiera y administrativa para el n@agecontrol

115Debe tomarse en cuenta que en 1921 con la credei@nSEP se inaugura un proceso de construccion
de la educacion en un contexto posrevolucionari@otarizado por su orientacion centralista. La
jurisdiccion de la SEP en todo el territorio na@bpermitié la absorcion de las escuelas localis y
relacion con los maestros. Esta inercia se intiedsh las siguientes décadas hasta hacer deda@dn

un asunto eminentemente centralizado con nula asasimjerencia por parte de los estados y los
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del sector fueron argumentos suficientes pardigestia urgencia de buscar esquemas
que favorecieran la eficacia y eficiencia del sectolucativo, a partir de la

incorporacion de nuevos actores y de la reasignaitg@desponsabilidades.

Los intentos para impulsar medidas descentralizadem el sector educativo iniciaron
en la década de los setenta y ochenta, sin emldaggbasta 1992 cuando se formalizé
el proceso de descentralizacion de la educacioicebdan México a travées del
establecimiento del Acuerdo Nacional para la Moiderion de la Educacion Basica y
Normal (ANMEBN).

Este acuerdo fue impulsado por el gobierno federdravés de la Secretaria de
Educacion Publica (SEP) y el Sindicato NacionalTdgbajadores de la Educacion
(SNTE), los dos actores que controlaban la admauigtn del sector educativo. A partir
de este acuerdo, la federacién suscribié un coovespecifico con cada una de las
entidades federativas para que este nivel de gabssumiera responsabilidades en la

gestion del sector educativo.

El acuerdo establecio tres estrategias para refahsabsector de la educacion publica
bésica: 1) la reorganizacion del sistema; 2) laalmracion magisterial, y 3) la

reformulacion de contenidos educativos.

Como parte de la reorganizacion del sistema, seulgépla transferencia de
responsabilidades y recursos a los estados parpuglieran administrar sus sistemas
de educacion basica y formacion docente, asi caormoqyer la participacion social en
beneficio de la educacion. Asimismo, se establgu® los gobiernos de los estados
reconocian al Sindicato Nacional de Trabajadoreka deducacion (SNTE) como el
titular de las relaciones laborales colectivas. Ggarte de este acuerdo el gobierno
federal conservo las facultades normativas y eaaaida funcion compensatoria entre

estados y regiones.

La revaloracion de la funcién magisterial se odemfortalecer el protagonismo de los
maestros, otorgando un papel central en el pratetmodernizacion de la educacién
basica. Como parte de esta estrategia se plantegigaspectos: la formacion docente,
la actualizacion magisterial, el salario profeslpteavivienda, la carrera magisterial y

el aprecio social por su trabajo.

municipios. El desarrollo de este proceso se commm®o “federalizacion” y consisti6 en la
centralizacion de la funcion educativa en el nfederal.
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La reformulacion de contenidos y materiales educatse enfoco en la actualizacion
curricular y pedagogica de preescolar, primariecpedaria, la renovacion de libros de
texto gratuitos y la ampliacion de la producciomueriales educativos para alumnos

y docentes.

Los contenidos del Acuerdo Nacional para la Modeeion de la Educacion Basica y
Normal (ANMEBN) se plasmaron en la reforma a la &gneral de Educacion en
1993, la cual redefinid las funciones y atribucompara los diferentes niveles de
gobierno en el sistema educativo. La federaciomsfidd a los estados la

responsabilidad de la operacion de los serviciosdigacion basica y la educacion
normal; se reservo atribuciones en materia de ptame, evaluacion, definicion de

contenidos educativos y todos aquellos que pudigaaantizar la unidad del sistema
educativo nacional; ademas defini6 una correspdidad en los aspectos

presupuestarios (Arnaut, 2010). Asi, el ANMEBN imo@lla transferencia de mas de
100 mil escuelas, 15 millones de alumnos, 700 nalesiros y el presupuesto

correspondiente para la operacion de esos seryiiuslla y Barba, 2008: 213°

Al inicio del proceso de descentralizacidon del gelds servicios educativos eran muy
heterogéneos a lo largo del pais. Mientras quealgonia de entidades predominaban
los servicios educativos administrados por el nifederal: Oaxaca, Hidalgo,
Tamaulipas, Campeche, Baja California Sur, Quesé@@uintana Roo, Aguascalientes,
Michoacan, Morelos y Colima; en otros estados &éaHagrado cierto equilibrio entre
el sistema educativo del nivel federal y el dekhastatal: Nuevo Ledn, Baja California
y Estado de México. Bajo este panorama era evidgaée existia un desarrollo

institucional desigual en cada uno de los estados.

De esta forma, la adopcién de la estrategia deedéstizacion tuvo como uno de sus
propositos principales resolver los problemas Vamos a la composicion de un sector
centralizado a lo largo del tiempo y disminuir &Ega financiera que representaba su

administracion.

118) os autores sefialan que las cifras no represehtatal de la educacion basica nacional. A ekas s
deben agregar las correspondientes a las escaetabmnjinistradas por los gobiernos estatales, raas la
del sector privado.
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a) La funcidn del Sindicato Nacional de Trabajadaite la Educacion (SNTE) en el

proceso de descentralizacion

A la centralizacion burocratica del sector educatse sumaba la existencia del
Sindicato Nacional de Trabajadores de la Educa@&NTE), el interlocutor principal
del magisterio y uno de los sindicatos mas podsrpsoel nimero de agremiados que
tenia. La organizacion gremial del SNTE concentrama secciones federales,
reproducia la propia naturaleza de un sistema &da@dtamente centralizado, muestra

de ello es que solo existia presencia de las sexiederales en 12 entidades del pais.

Los anteriores intentos por descentralizar a lac&ddn no habian encontrado una
respuesta favorable por parte del SNTE, debido fartaa en que se construyod el
esquema de relacion con la burocracia educativastpuque los directores y
supervisores contaban ante todo con filiacion esiredicato y se enfrentaban a la
imposibilidad de implementar medidas con una oai@dh exclusivamente basada en
la l6gica de la SEP y tener que responder, al misgngo, a los intereses del gremio
sindical. Este fendmeno de “imbricacién” resulté ue proceso en que el SNTE
gradualmente gano terreno en el sector educatitrayés de la ocupacion de puestos

administrativos, y al mismo tiempo por su papehdkr politico clavE’.

Los cambios en la correlacion de fuerzas al intete sindicato y las negociaciones
del gobierno federal con los dirigentes del SNT&enon posible el ANMEBN. Esta

fue una de las razones por las que mediante esterda no se trastoco el papel del
sindicato en la administracion de la funcién edueasino por el contrario se evidencié
la importancia de su participacion en el procesmddernizacion educativa al ser uno

de los principales artifices. Por otro lado, lasd&iatos locales no tenian la misma

117 Por ejemplo en 1989 los puestos administrativpsliticos clave ocupados por el SNTE sumaban
“20 mil mandos intermedios al interior de la SEBQ Hpresidencias municipales; 16 diputaciones
federales; 42 legislaturas locales; 2 senadurida dgpublica y una delegacion politica en el D. &l
respecto véase Loyo, Aurora (1991): “Los Ambitas Megociacion del Magisterio” en Graciela
Bensusan y Samuel Le6n, coordinadores, Negociagid@onflicto laboral en México. México,
FLACSO-Friedrich Ebert Stiftung. No obstante lombéos politicos en el transcurso de méas de 20 afios,
sigue siendo clave el papel del SNTE en los pracekextorales. De hecho, recientemente se observa
una contribucién del SNTE en la alternancia de guln gracias al apoyo que éste ha brindado
tradicionalmente en los procesos electorales. &dsE§NTE desempefia una funcién estratégica en las
campafias politicas, aprueba las propuestas prestiE=na cambio de consentir la discrecionalidad en
el gobierno sindical y conservar los espacios @epen el sistema educativo, y apoya a los partides

les garanticen posiciones de poder. La estructmgocativa en que se cimienta la relacion del SNTE
con sus agremiados y la fuerza politica dominasitene de los factores explicativos. Al respectseéa
Mufioz Armenta Aldo (2008).
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fuerza que habia logrado construir el SNTE a tradésla seccion sindical

correspondiente, salvo en los casos del Estadoééchy Sinaloa.

En el marco del ANMEBN el SNTE continu6é siendo ililar de las relaciones

laborales colectivas de los trabajadores de bededayrelacion laboral con los maestros.
Esta situacion condiciono el proceso de la desakgdcion debido a que los estados
asumieron la responsabilidad de negociar y ditimsiconflictos laborales en el espacio

local con uno de los sindicatos mas poderosoged macional.

De este modo, la descentralizacion se justificO pamte como una via de
despresurizacion de la problematica a nivel fedemaéntras permitia aumentar la
participacion de los gobiernos estatales y muniegan el servicio educativo, y en la
resolucion de la conflictividad laboral, tradicitmante relacionada con el ingreso
salarial y las condiciones de ascenso de los pEss

b) La implementacion de la descentralizacion edveat

El Programa de Modernizacion Educativa (PME) 19884 retomo el concepto de
modernizacion educativa establecido en el Plandwatde Desarrollo, como un factor
clave para responder a las transformaciones deiewvororden internacional. A partir
de ello, se planted el traslado de funciones yomsgbilidades de la educacion basica
a los otros niveles de gobierno y el ANMEB formaled acuerdo para que cada estado
suscribiera un convenio especifico con la federaciBosteriormente, el acuerdo se
incorpor6 en los programas educativos de los gobsade Ernesto Zedillo (1994-2000)
y Vicente Fox (2000-2006), profundizando el procgesalescentralizacion iniciado en

el sexenio anterior.

El Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000 (PND) fgaria necesidad de construir un
nuevo federalismo, modificando las relaciones dogelistintos niveles de gobierno a
partir de dos estrategias: la descentralizacionfuheiones, recursos fiscales y
programas publicos, y el impulso a la vida municiga este periodo se disefiaron e
implementaron los instrumentos para concretar $aafdralizacion como fue el Ramo
33, mediante el cual se transfirieron los recunsesesarios para que los estados

pudieran llevar a cabo las funciones de educacion.

En el sexenio siguiente (2000-2006), a partir deliagnéstico del sistema educativo
nacional se disefi6 el Programa de Escuelas dea@alRPEC), mediante el cual se
pretendia impulsar la participaciéon de los tresel@is de gobierno, con lo que

208



evidentemente se generaria un impacto en el féslaaly de manera mas concreta en
el desarrollo de las relaciones intergubernamengapartir de un esquema de autoridad
traslapada (Bracho, 2010). Asimismo, se estab&aampromiso por la calidad de la
educacién a través de la mayor participacion dedbtares sociales.

Para el periodo 2006-2012 se impulsé la Alianzdgp@Qalidad de la Educaciéon (ACE),

en el cual se destaca la orientacion hacia la av&ln como un aspecto central de la
politica educativa, asimismo, proponia la modegi@@ade los centros escolares, la
profesionalizacion de los maestros y las autorigl@dieicativas, bienestar y desarrollo

integral de los alumnos y formacion integral dedlhsnnos para la vida y el trabajo.

La recurrente critica sobre el exacerbado pagebN@E y su responsabilidad en el
poco avance de la descentralizacion educativa s#izgy para algunos analistas se
inaugurd una etapa en que el sindicato se conyriéticamente en el Unico actor a
considerar dentro de la politica educativa, puggédos estados quedaron desdibujados

en el nuevo panorama educativo.
c) Fondos para la educacién basica: un aspectmtdet federalismo educativo

Para facilitar la transferencia de las instalacsomelucativas, bienes muebles e
inmuebles, recursos financieros y elementos detri@cnico a cargo de la Secretaria
de Educacion Publica Federal a los gobiernos éstatd gobierno federal creé en 1998
el Ramo 33 en el integraron tres fondos condiciosadfines especificos: Fondo de
Aportaciones para la Educacion Basica y Normal (BAElestinado a sostener la
educacion basica y normal de acuerdo con los &sicirondo de Aportaciones

Multiples (FAM), que contempla recursos federaesa los estados segun los
convenios para la descentralizaciéon de los sewidi@ educacion para adultos y
educacioén tecnoldgica; y el Fondo de Aportacioraa [a Educacion Tecnoldgica y de
Adultos (FAETA), que se compone de dos sub fon@ssimados a la asistencia social

y a la infraestructura.

La transferencia de recursos a los estados a tdeldgamo 33 permitio incrementar
los ingresos de los estados, no obstante, pordeadie transferencias condicionadas no
ha repercutido en incrementar la autonomia dendgt&de gobierno, sino Unicamente

ha favorecido la suficiencia financiera.

Las reglas para la distribucion de los recursostimoan experimentado ciertos

problemas. El criterio de distribucion de los rsogr no ha permitido atender
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eficazmente el rezago educativo, mejorar la calethdativa y reducir la desigualdad.
La transferencia financiera no estuvo aparejadaaaonstrucciéon de un mecanismo
de distribucion de recursos sobre bases justagppprionales a las necesidades de los
estados “principio compensatorio” de asignaciors giaero para los que menos tienen
(revisar fondo de aportaciones para la educaciéitéa De hecho, aunque la formula
y criterios de asignacion de los fondos del FAEB Ramo 33, se han revisado

recientemente, aun persisten deficiencias parsigaacion del gasto (Mejia, 2012).

Por otro lado, gran parte de los recursos de lndde del Ramo 33, se ha destinado al
financiamiento de servicios personales, es decitpmina magisterial en las entidades

federativas y una menor proporcion a inversion ativa.
d) Alcances de la descentralizacion educativa

A casi 20 afios de haber iniciado el proceso deetdéistizacion de la educacion, no es
posible apreciar si la participacion de los golbsrestatales en la gestion de este
servicio ha permitido mejorar la calidad educatiabatir el rezago educativo y
disminuir la desigualdad entre las entidades fenasy a pesar de que este nivel de
gobierno ha recibido mayores recursos para redbigafunciones descentralizadas a
partir del Acuerdo Nacional para la Modernizaci@la educacion Basica y Normal
(ANMEBN).

Los alcances del proceso de descentralizacionsdeduvicios educativos estuvieron
condicionados por el rol que jugd el Sindicato iNaal de Trabajadores de la
Educacion (SNTE), el cual opera bajo un esquemtiatado que permitié controlar

las decisiones que incidian en la gestion educathreel estatal y nacional. Los estados
no tuvieron capacidad de negociar con uno de ludicgitos mas poderosos a nivel

nacional y que tenia una gran injerencia en ldipaleducativa a nivel federal.

Hasta este momento no se ha logrado desarrollasrgaaizacion administrativa solida
en las instituciones responsables de la gestiécedisla en los estados, que permita una
participacion concurrente y una mayor injerencizalen las decisiones estratégicas
del sector; principalmente relacionadas con logices de formacion, actualizaciéon y
capacitacion de los maestros; la aplicacion deeglanprogramas de estudio y la

aplicacion en las escuelas de los programas fedeeapeciales.

No obstante, la descentralizacion del sector etucaenerd un nuevo contexto

politico e institucional que impacto a las relae®imtergubernamentales y permitio la

210



participacion de actores anteriormente relegadmsaina participacion tangencial en
la arena de la politica educativa. Es particulatsenbresaliente este hecho a partir
del Programa de Escuelas de Calidad, que a travdesdComités Escolares de
Participacion Social facilité la incorporacion degaes de los padres de familia de los
estudiantes. En términos de gobernanza, esto egpeesn avance en tanto que la
sociedad puede intervenir en las decisiones dé@alisemplementacion de la politica
educativa (Bracho, 2010).

Los cambios orientados hacia la descentralizaciéinsdctor educativo han sido
incrementales a nivel de los estados, tanto enmdlité@ fiscal como en el de la
participacion politica. De esta forma, la descéimtreion pretendid una mayor
participacion de los estados en el sector educgtionstruir un esquema federal en

sentido estricto.

D) La descentralizacion de los servicios de salud

El proceso de descentralizacion en México tieneosigines a principios de la década
de los ochenta mediante la creacién de un prognategral que abarcaba los ambitos
politico, econdmico y social. El programa estaldledres ejes principales:

descentralizacion de competencias y facultadesgodesntracion de recursos y

entidades paraestatales del gobierno federal;oedéslizacion de las areas operativas.

El propdsito de la descentralizacién como origiraite fue planteada por el gobierno
federal fue cambiar las relaciones administratergse los tres niveles de gobierno y la
capacidad de decision de los estados y municipigsi¢ a su vez permitiria fortalecer

su independencia politica y econémica.

La fragmentacion experimentada en la prestacidngservicios de salud en México,
plante6 una problematica grave debido a la congaldjgue representaba la planeacion
de este sector, lo que a su vez repercutia emredreto de los gastos y en el traslado del
costo a los ciudadanos que tenian que recurriva&es privados. Esta situacion derivé
en la inequidad de los servicios publicos y prdpigia diferenciaciéon en los beneficios
otorgados para empleados afiliados a institucialeeseguridad social y la poblacion

gue no contaba con la prestacion.

Para cambiar el modelo centralizado y la fragmédiade los servicios de salud el
gobierno creé el Sistema Nacional de Salud, quedoedinado por la Secretaria de

211



Salud (nivel federal), la cual se encargé de fir@ntos recursos para que la
administracion local tuviera cierta autonomia dtigose a preservar controles para

garantizar el minimo de atencion y calidad.
a) Las principales politicas descentralizadoraseetor salud

El 29 de Diciembre de 1982, el Presidente de laiBleg@m envio al Congreso de la
Union, una iniciativa para reformar el articulo doareferente al derecho a la
proteccion de la salud como garantia social y leiativa de reforma al Cdodigo
Sanitario que daba origen al Sistema Nacional dedSan el cual participarian todas

las dependencias y entidades de manera coordinada.

En 1983 Ejecutivo Federal emitid el decreto qual#stia las bases del Programa de
Descentralizacion de los Servicios de Salud, adadimente la Secretaria de
Programacion y Presupuesto definid las normas darimale Desarrollo Regional y
realizd convenios unicos de desarrollo para detenos acuerdos de coordinacion
con las entidades federativas. Asimismo, se esiabbm los criterios para la
determinar la estructura funcional de las unidadisinistrativas las cuales contarian
con facultades normativas y de control, definicérenlace y apoyo en la operacién en

las regiones.

En la primera descentralizacion se logré fusiodnstituto Mexicano del Seguro
Social (IMSS)- Solidaridad con los servicios edéstale salud en 14 estados, pero no
avanzo en los restantes (Bonilla, 2003). Durarg®tienta el proceso descentralizador
avanzoO escasamente, ya que el gobierno federahaéraportando el financiamiento
de los servicios establecidos por la Secretarigalad, mientras que los estados

contribuian por medio de sus aportaciones y coadagibuciones de los usuarios.

El Gobierno Federal mantuvo el control de la progreion, presupuesto, ejercicio,
contabilidad, control y evaluacion del gasto ensettor salud. Mientras que las
entidades solo obtuvieron cierta autonomia enrteatde decisiones para distribuir la

proporcion del gasto financiada con los recursoabrados por ellas mismas.

En la segunda etapa del proceso de descentralizdeldsector salud, se transfirio
recursos presupuestales a las 14 entidades fedeargtie habian recibido los servicios
de salud en la primera etapa, asi como la tomadsidnes sobre estos recursos; no

obstante, no se avanzd con la integracion de estaslos (Bonilla, 2003).
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En 1995 se publicé el Acuerdo del Ejecutivo Feldetteaaves del cual se constituyo el
Consejo Nacional de Salud como la instancia perntanentre la federacion, los
estados y el Distrito Federal para la planeacidognamacion y evaluacion de los
servicios de salud en todo el pais. Entre sus ipdles atribuciones estaba la
consolidacion del proceso de descentralizaciors &étados de los servicios de salud

para la poblacién abierta.

En 1996 se establecieron los lineamientos genepalesla descentralizacion, con el
Acuerdo Nacional para la Descentralizacion de lewiSios de Salud, suscrito por el
Ejecutivo Federal, los gobernadores de todos lasles del pais y los secretarios de la
Federacion de Sindicatos de Trabajadores al Serdel Estado y del Sindicato
Nacional de Trabajadores de la Secretaria de SAlugyjual que en el caso de la
descentralizacion del sector educativo los sindgcaitvieron un papel importante para

respaldar el proceso de descentralizacion.

El objetivo esencial del acuerdo fue establecdrdaes para la celebracion de Acuerdos
de Coordinacién para la Descentralizacion Intedealos Servicios de Salud entre el
Ejecutivo Federal y cada una de las 32 entidadlesdéivas, los cuales se formalizaron
entre 1996 y 1997.

En dichos acuerdos se encontraban las bases, animspsoy responsabilidades de las
partes para la organizacion y descentralizacidoglservicios de salud en el estado, y
para la transferencia de los recursos humanosyialagey financieros que permitieran
a los gobiernos estatales contar con autonomial eseeicio de las facultades

otorgadas en la Ley General de Salud.

En la segunda etapa de la descentralizacion delrssdud, quedd pendiente precisar
con exactitud el mecanismo de asignacion de reswyréa definicion de la evaluacion
en la determinacion de aportaciones federales, u@a lgs entidades federativas
definieron metas en materia de salubridad y erideepstricto la Comision Nacional
de Salud se encargd de hacer la evaluacion del,gaesto no se establecieron bases
para aplicar incentivos acordes al desempefio desidtemas estatales de salud y

vincularlos con a las asignaciones de presupuesto.

Otro aspecto pendiente en este proceso fue la@ufaren el manejo financiero, ya
que las entidades federativas tenian la libertadilizar los recursos siempre y cuando
cumplieran con los requisitos minimos que estadletigobierno federal. Al tener
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estandares demasiado restrictivos limitaron la @dpd de gestion de las entidades

estatales (Cabrero y Martinez, 2000).

Por dltimo, la falta de claridad en los criterios dsignacién de las aportaciones
federales a los estados, posibilitd que por razdeespecto politico se pudiera afectar

la distribucion de los recursos.

En 2003 se reformd la Ley General de Salud y sé meComision Nacional de

Proteccion Social en Salud con un enfoque de anipfiadle cobertura con beneficios
definidos a la poblacién abierta en los estadas gssablecié una politica publica que
determinaba el otorgamiento de recursos espediasts 2010 para registrar a la

poblacion abierta al Sistema de Proteccion Sooi&aud.

Con la creacion del Seguro Popular inici6 la texcetapa del proceso de
descentralizacion de los servicios de salud, sésrale este se establecen reglas de
calidad, un catalogo de padecimientos e interveesiocubiertas y reglas de
transferencias de recursos segun la poblaciontappar otro lado, los estados pasaron
a administrar la red de servicios y podian dispaleerecursos humanos y materiales
para atender padecimientos locales o regionalesesth manera hacer mas eficiente

Su uso.
b) Cambios en el sistema de relaciones interguberntales

A partir de la descentralizacion de los servicias shlud se observan cambios
importantes en los mecanismos de coordinacién ehtnevel federal y los gobiernos
de los estados. En donde no habia diferenciasdiséas, el establecimiento de
mecanismos de coordinacion facilité un mayor margga la toma de decisiones por
parte de los gobiernos estatales quienes asummrordiscusion los programas
propuestos desde el nivel central. Los nuevos doggrermitieron la adecuaciéon, por

parte del nivel estatal, del modelo de atencidé@agignacion de recursos financieros.

En situaciones de conflicto entre los niveles deiggoo federal y estatal, por motivo
de diferencias partidistas, los acuerdos no avanzée la misma forma y se dieron
bajos niveles de coordinacion, provocando el blogoecondicionamiento de la

implementacion de estrategias de reforma o progsg@maritarios.

Resultado de los cambios en los mecanismos de inaoidn entre nivel estatal y
municipal, los programas prioritarios de salud enésron mayor efectividad en el

desempenio y eficiencia en la asignacion de recuts@cuerdo a las necesidades de
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salud a nivel estatal. No obstante, los nivelegtalsy municipal a veces no manejaron
con precision y claridad los modelos de atencisynodelos técnicos de analisis que

subyacian en programas prioritarios de salud asocén la misma reforma de salud.

Debido al grado de influencia del gobierno fedemalel monitoreo, seguimiento y
desempenio del sistema estatal de salud, fue pasiatglisis integral de la efectividad
y cumplimiento de metas en salud en los documdatwscos de informes estatales y
federales de gobierno; mientras que los acuerdogedtion y seguimiento de
indicadores de evaluacién del desempefio, de treerspa y de rendicién de cuentas,

solo se desarrollaron a nivel federal.

Los efectos de los nuevos programas federales ldel ®m los mecanismos de
coordinacién se reflejaron en los cambios en logamemos de produccién y
financiamiento en salud y en la generacion y proaémode nuevas alternativas de
financiamiento y nuevos roles de decision por miv@statal y municipal de gobierno.
Asimismo, provocaron efectos confusos al interaataa los mismos recursos de otros

programas de salud.

A casi tres décadas de haber iniciado la descizatcan de los servicios de salud, se
puede apreciar un importante avance, que se caracp®r haber seguido un proceso
incremental que favorecio la maduracion y el acdindamiento de las estructuras
administrativas estatales, y consensuado a par@schegociaciones entre la Secretaria
de Salud y los gobiernos de los estados (Cabré&))2De esta forma, es posible
apreciar que la descentralizacion de los servid®salud, han permitido un mayor
involucramiento de las autoridades del nivel ebtatala gestion de este servicio y
generado mecanismos que obligan a una constantgiacon entre las autoridades

del nivel federal y estatal.

E) De la descentralizacion a la federalizacion da lseguridad publica

La crisis de seguridad de la Gltima década evidealgunas contradicciones del arreglo
federal mexicano provocando cuestionamientos@$gmnsabilidades y funciones que
tiene cada uno de los tres niveles de gobierngegaridad publica es una funcion que
evoluciono en el proceso federal al pasar de seeunricio descentralizado a ser una

funcién coordinada.

215



La seguridad publica en México, fue definida e@dmstitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos en su articulo 21 como “una fum@dcargo de la Federacion, el
Distrito Federal, los estados y los municipios, goenprende la prevencion de los
delitos; la investigacion y persecucion para haceigctiva, asi como la sancién de las
infracciones administrativas, en los términos deyaen las respectivas competencias

gue esta Constitucion sefiala”.

Sin embargo, en la propia Constitucion y en latmragcla seguridad publica fue durante
décadas un asunto fundamentalmente local. En & taginal de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos de 1&l1Seduridad publica no se expresaba
como una competencia concurrente entre la federaei® entidades federativas y los
municipios, sino que se enunciaba mas bien commuooepto de orden publico que

asumio el gobierno local.

De esta forma, el articulo 21 constitucional estailal que la autoridad judicial imponia
las penas destacandose que la persecucion delitws derrespondia al Ministerio

Publico y a la Policia Judicial. Por otro ladoagiculo 115 constitucional establecia
que el Ejecutivo Federal y los Gobernadores déekiados tendrian el mando de la

fuerza publica en los Municipios donde residierahitual o transitoriamente.

El tema de la seguridad publica tuvo una escaseerafia en el texto de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos y es histeforma al articulo 115
Constitucional, en 1983, que se otorga a los mpiigipersonalidad juridica y manejo
de su patrimonio, reconociéndoles facultades pgpadir bandos de policia y buen
gobierno, reglamentos, circulares y disposiciondmiaistrativas de observancia
general dentro de sus jurisdicciones, y para adinamilos servicios publicos de agua
potable y alcantarillado, alumbrado publico, limpi@ercados y centrales de abasto,
panteones, rastros, calles, parques y jardinesiridad publica y transito. De esta
forma, el concepto de seguridad publica, se ingdrpgentro del texto constitucional

como una de las facultades reservadas a los migscipbpez Portillo, 2000:8).

Durante gran parte del siglo XX, las tareas y fones de seguridad publica, orientadas
ala prevencion, persecucion y sancion del delgtyvieron concentradas en los estados
y particularmente en los municipios, lo cual resdt suficiente debido a la dinamica
econdmica, social y demografica de gran partesigd XX. México fue un pais
fundamentalmente rural, todavia en 1980, una terparte de la poblacion vivia en
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localidades de menos de 2,500 habitantes y Unidantesnzonas metropolitanas de las
ciudades de México, Guadalajara y Monterrey retmsah millén de habitantes. Antes
de este proceso de urbanizacién acelerada, elrcistaba relativamente controlado
por cuerpos policiales estatales o municipales g@ogly poco profesionalizados.

Hasta mediados de la década iniciada en 1980, rebtnafico en México era un
fendmeno de alcances limitados. Durante el gobidmMiguel de la Madrid (1982-
1988), el narcotrafico se consolidé como un actgrartante y los carteles mexicanos,
a partir de 1985, empezaron a posicionarse conmoegi®s importantes en la cadena

internacional del trafico de drogas, principalmemtestados Unidos.

Por la propia naturaleza autoritaria del régimelitipo y la sujecion de los gobiernos
estatales y municipales a los dictados de la Rrasid de |la Republica, existieron
incentivos para contener conflictos sociales, iymhdo aquellos asociados a la
actividad delictiva (Cabrero, Cejudo y Merino, 208

Estas condiciones sociales y politicas que penmitiemantener el control y

administracion del delito dentro de un espaciolleeanbiaron en la década de los
noventa, a partir de cambios socio-demograficosoclanurbanizacion acelerada y el
crecimiento de la poblacion que junto con la surede crisis econémicas recurrentes,

crearon condiciones que propiciaron la expansiddel@o.

En el lapso de una década, entre 1980 y 1990 neéraide presuntos delincuentes del
fuero comun se incrementd en mas del 100%, miemfuasla tasa de presuntos
delincuentes por cada 100 mil habitantes se inangmen 43%. A mediados de los
afos noventa, el pais experimentd una primera @emua delictiva, particularmente
intensa en la zona metropolitana de la Ciudad ddddé en localidades de la frontera
norte. Entre 1980 y 1995, la realidad delictivapik se transformé drasticamente, los
presuntos delincuentes del fuero comun se increaramen 160%, mientras que la tasa

de presuntos delincuentes por cada 100 mil habgas# incremento en 57%.

Asimismo, se experimentd un crecimiento aceleraglonarcotrafico derivado del
arribo de grandes flujos de cocaina provenienteCaolembia y el inicio de la
produccion de metanfetaminas, provocando la exparnde este delito por todo el
territorio nacional. Por otro lado, las organizaei® delincuenciales adquirieron
capacidades cuasi militarizadas y diversificaranatividades delictivas a delitos que
incrementaran los ingresos, especificamente ekseouy la extorsion (Paoli, 2008).
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a) Incremento de la participacion federal en laigdgd publica

Como consecuencia del crecimiento del fenomenaasedincial de mayor alcance, la
participacion del gobierno federal en el combatgedito se incrementd. El nimero de
delitos del fuero federal entre 1995 y 2012 crercidnas de 130% debido a que hubo
mayor persecucion a los delitos contra la salutrasalirectamente relacionados con
la delincuencia organizada (SESNSP, 2015).

El incremento de la participacion del gobierno fatlen el combate al delito respondio
también, al crecimiento de las facultades legaédgpbpio gobierno federal. Nuevas
categorias de delito se afiadieron al Codigo Pesdéral a partir de inicios de los
noventa. Otro elemento importante fue la aprobae®996 de la Ley Federal contra
la Delincuencia Organizada (Rosas, 2012: 50-519,dgscribio, por primera vez este

fendomeno delictivo y el alcance de la respuestarédd®.
b) Fortalecimiento de las instituciones de segudirjpizblica federal

A partir de esta situacion el gobierno federaldlevcabo acciones para fortalecer sus
capacidades institucionales. En 1999, medianteettecte ley, fue creada la Policia
Federal Preventiva (PFP), inicialmente conformada glementos de las fuerzas
armadas que se sumaban a los elementos de laaHedidéral de Caminos. En el afio
2000, la PFP pas6 a formar parte de la recién ar8adretaria de Seguridad Publica
(SSP). Durante el periodo 2000-2006, la PFP mardimensiones modestas, en 2001
contaba con poco mas de 10 mil elementos y paraladategraban 13 mil elementos
y estuvo dedicada basicamente a tareas de vigla®tiorden publico, proteccion de

instalaciones estratégicas y patrullaje carretero.

Durante el periodo 2006-2012 la PFP experimenta wansformacion. En 2009 se
publicé el decreto por el que se expide la Leyadedlicia Federal (PF) y se le cambia
el nombre a esta institucion policial, asimismoguado atribuciones en materia de
investigacion; el numero de elementos se triplicuy capacidades de inteligencia se

ampliaron de manera acelerada. Para finales dpestelo, la PF se habia convertido

118 En su articulo 2, la ley define como delincuencganizada “cuando tres 0 mas personas se organice
de hecho para realizar, en forma permanente gadé@econductas que por si 0 unidas a otras, tienen
como fin o resultado cometer alguno o algunos slddditos siguientes...” y estipulaban delitos como
el narcotrafico, tréfico de armas, trafico de indwmentados, trafico de o6rganos, trafico de
indocumentados, delitos en materia de trata depass corrupcion de menores y terrorismo.

218



en el cuerpo policial federal mas grande de leohsstdel pais con mas de 36 mil

elementos y representaba el 70% del personal Sedeetaria de Seguridad Publica.
c) La coordinacion como mecanismo de federalizacion

La seguridad publica en su origen fue una funcigscdntralizada que con el paso de
tiempo se fue transformando otorgar mayor protagoaial nivel federal de gobierno,
quien asumié una funcidn mas relevante a partiestpiemas de los esquemas de

coordinacion.

A partir de las reformas a los articulos 21 y A8¢idén XXIII de la Constitucién politica

de los Estados Unidos Mexicanos en 1994, se estatua las directrices para aplicar
una politica a nivel nacional en materia de se@dridublica y se cre6 el Sistema
Nacional de Seguridad Publica (SNSP) como la icstague sentd las bases de
coordinacién, asi como la distribucion de competenncen materia de seguridad
publica, entre la Federacion, los Estados, el iloskederal y los municipios, bajo la

directriz del Consejo Nacional de Seguridad Publica

En 1998, se cred el secretariado ejecutivo dedrestnacional de seguridad publica
(SESNSP), instancia del gobierno federal que tewiamo principales funciones
establecer la politica nacional de seguridad paptioordinar a todas las instancias de
seguridad publica de los tres niveles de gobierfuvngular, ejecutar, dar seguimiento

y evaluar las politicas, programas y estrategianateria de seguridad publica.

En conjunto, estos fondos y subsidios sirvieroma panpliar los recursos financieros en
materia de seguridad para los gobiernos de ladasigs federativas y los municipios,
asi como para impulsar la uniformidad de programgsocesos encaminados a

garantizar y mejorar la seguridad publica en tdqmaés.

En 2009 se fortalece el Sistema Nacional de Seagifadiblica mediante la expedicion
de la Ley General del Sistema Nacional de Seguiftdddica (LGSNSP). A través de

esta ley se establecio la creacion de bases de dationales, la construccion de la
Plataforma México, el disefio de programas nacisnddeorganizacion de diversas
conferencias nacionales como la de procuraciénsiieja, sistema penitenciario, entre
otros, y el surgimiento de centros nacionales @eldis al seguimiento de procesos
diversos establecidos por la ley y por mandatosCaelsejo Nacional de Seguridad

Publica (certificacion y control de confianza, imfacion, prevencion del delito). Con
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todo ello, se pretendiéo mejorar la coordinacionmeetds instituciones de seguridad de

los tres niveles de gobierno.

A partir del SNSP, surgieron diversos mecanismog atesferencias federales a los
estados como, el Programa de Apoyos para la SeguRdblica (PROASP), cuyo
objetivo era apoyar a las entidades federativasl éortalecimiento de la funcién de
seguridad publica, conforme a los Programas coori@ad Nacional; el Fondo de
Aportaciones para la Seguridad Publica (FASP) gumtegraba con recursos que la
Federacion transferia a las haciendas publicassdestados y del Distrito Federal para
la seguridad publica destinados al fortalecimiem¢olas instituciones de seguridad
publica; y el Subsidio para la Seguridad de los WEipos y las Demarcaciones
Territoriales del Distrito Federal (SUSBSEMUN), eetrataba de recurso federal que
se ministraba a municipios y demarcaciones teraitgs del Distrito Federal para

fortalecer sus instituciones de seguridad publica.

Con la creacion del SNSP se busco modernizar yowora las diversas instituciones
encargadas de la seguridad publica del pais, asd establecer los mecanismos de
recopilacién, sistematizacion e intercambio derimfacion sobre la materia. Asimismo,
el SNSP busco redefinir el propio concepto de segdrpublica para incluir en él los
de procuracion e imparticion de justicia y la rgadeion social. Por otro lado, dicho
sistema cred las condiciones juridicas para lassfeeencias federales a los otros
ordenes juridicos para la atencion de la segupdéatica.

En la evolucion de la gestion de la seguridad pabke observa que ésta pasoé de ser
una funcion descentralizada a ser una funcion coadd, en la que gradualmente el
gobierno federal ha tenido mayor protagonismo. Estlacion respondio
principalmente al incremento de la complejidad gaate territorial del fendmeno

delincuencial.

La mayor participacion del gobierno federal a teadé diferentes mecanismos de
coordinacién y los intentos recientes por creauesws mas centralizados para la
gestion de la seguridad publica, ha generado fudebates acerca de la pertinencia de
los esquemas descentralizados versus esquemaalizadtrs, bajo el argumento que

la coordinacion puede ser mas eficiente en el madeaestos ultimos.

La centralizacion de la seguridad publica comosagiuema que facilita la coordinacién
y que puede ser mas eficaz para atender ciertddepmas, ha adquirido impulso
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considerando que los problemas de seguridad piplie@afectan al pais y que son mas
graves en algunos espacios locales y regionalessgrpn en evidencia la fragilidad

institucional de las instituciones locales de silgur publica, las cuales en algunos
casos fueron capturadas por las organizacionesnales que demostraron poseer un

importante poder.

2. CUANTIFICACION DE LA DESCENTRALIZACION FISCAL

Como se ha analizado, el proceso de descentrdlizéiscal ha tenido dos vertientes:
una de transferencia de competencias de gasta yetiransferencia de competencias
de ingreso. De manera general, en el apartadoi@nser hizo referencia a diferentes
politicas que han afectado las pautas de distdbuié las responsabilidades de gasto,
asi como aquellas que han afectado la capacidead@denivel de gobierno para obtener
recursos; en el presente apartado se analizara eétas reformas incidieron en la
distribucion del gasto entre los distintos niveliesgobierno y en la generacién de
ingresos propios y compartidos en cada uno de. dlmsnterior con la finalidad de
dimensionar de forma cuantitativa los alcanceshguenido la descentralizacion fiscal

en los ultimos afios.

A) La descentralizacién del gasto publico en México

Desde 1980 el sistema federal mexicano experimema proceso particular

descentralizacion politica, administrativa y fisagle se manifestd en un constante
incremento de las responsabilidades de gasto dgolugernos subnacionales. Como
evidencia, en la gréfica 8 se observa que hast@eP001 el incremento del porcentaje
del gasto publico gestionado por los gobiernogasty municipales, repercutio en la

disminucion del porcentaje de gasto que gestioehbabierno federat®.

119E| gasto publico del gobierno federal se obtuwoinformacion de la Secretaria de Hacienda y Guédit
Publico (SHCP), considerando el gasto primarisgsdetor publico presupuestario, excluyendo subsidios
transferencias y aportaciones al ISSSTE y las agiories federales para entidades federativas y
municipios. No se incluyen los gastos no prograsmlbolel sector publico presupuestario, los cuales
contemplan las amortizaciones y el pago de intsrdae participaciones a estados y municipios y los
estimulos fiscales, con la finalidad de considéracamente los gastos no financieros y evitar laelo
contabilidad, en el caso de las participacionepagrtaciones. Considerando lo anterior, las cifras
representan el gasto federal no financiero (netmashsferencias).

Las cifras del gasto de los gobiernos estatalesnjaipales, se obtuvieron con informacién del tosb
Nacional de Estadistica, Geografia e InformatibdE(1), Estadisticas de Finanzas Publicas Estagales
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Grafica 8. Evolucién del gasto publico entre 6rdete gobierno, 1990-2012
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y SHCP, Estadisticas Oportunas de Finanzas Publicas

La evolucion del gasto publico del gobierno fedehatante el periodo 1990-2012,
muestra diversos cambios, en primer lugar, el geskeral descendio a lo largo de los
afos pasando del 77% del total del gasto en 1890wen el afio 2012. Esta reduccion
contrasta con el incremento del gasto que real@mgobiernos subnacionales. En el
caso de las entidades federativas (estados), @ mtaje respecto al total del gasto pasé
de 19% en 1990 a 32% en el afio 2012; mientrasogudlinicipios pasaron de gastar
el 5% del total de gasto nacional consolidado%&ale® el 2012. Si bien estos cambios
son importantes, ya que con el paso del tiempmsblp apreciar un fortalecimiento
de los gobiernos de los estados y los municipes;ehntralizaciéon del gasto sigue

presentando cifras considerables.

En el caso de la distribucion del gasto publicoeeluis estados y municipios se observa
gue la descentralizacion ha favorecido mayormeiae astados; ésta ha permitido un
considerable incremento del gasto de las entiddiesativas, principalmente por los
recursos que se transfirieron con la descentraiimade los servicios de salud y
educacion. En lo que se refiere al gasto que asalias gobiernos municipales, el

incremento ha sido menor, por lo que es posibléadas que los municipios siguen

Municipales, considerando la partida de egresostdgay excluyendo los conceptos de inversion
financiera, deuda publica, disponibilidad finalegursos federales y estatales y municipios (Unintame
para los estados). Lo anterior con la finalidaéwer la doble contabilidad y considerar Unicaredos
gastos no financieros. Se incluyen las cifras d¢ogael Distrito Federal.
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teniendo un limitado margen de maniobra en el migtdederal mexicano. Esta
situacion contrasta con el hecho de que inicialsn&rgron los municipios el centro de
las principales reformas constitucionales oriergadadinamizar el federalismo en

México.

Para analizar a detalle la descentralizacion dstogase elabor6é el indice de
descentralizacion del gasto en el periodo de 19®IR;2durante este periodo se
llevaron a cabo las principales politicas de ddsakracion y se experimentaron los
cambios politicos mas importantes que han impadtadescentralizacion del poder de
gastd?°.

Como se observa en la gréafica 9 la transferenctuigpetencias de gasto publico a los
niveles subnacionales (estatal y municipal) crecidsiderablemente a lo largo de la
tltima década del siglo pasado. En el afio 1990,pleno auge del proceso

descentralizador, el indice de descentralizaciende 23; mientras que en 2012 el
indice fue de 40 lo cual indica un fuerte crecirtoatel gasto que actualmente se ejerce

de manera descentralizada por parte de los golsisutmacionales.

En el proceso de descentralizacién del gasto dest@das coyunturas en las cuales se
experimento un incremento considerable del inde&&scentralizacion. La primera
entre 1991 y 1994, durante la cual se llevo a tal@nsferencia de los servicios de
educacion basica a los estados, en el marco derdaiNacional de Modernizacion de
la Educacién Basica y los convenios entre el ejgcdéderal y los gobiernos de los
estados. La segunda en los afios 1997 y 2001, duelnttual el indice de
descentralizacion se incrementd como resultad@ deelacion del Fondo General de
Participaciones en 1998, que se consolidé comalarios principales mecanismos de

transferencias condicionadas a estados y municipios

120 a descentralizacion del gasto se ha analiza derssido el indice de descentralizacion “amplio”; el
cual contempla el gasto publico total (cifras cdidsolas del conjunto del gasto realizado por les tr
ordenes de gobierno) y el porcentaje que represég@sto de cada orden de gobierno, contabilizando
las transferencias como parte del gasto del ardeitgobierno que ejerce los recursos y excluyersio lo
gastos financieros y los gastos de ejercicios imnésy.
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Gréfica 9. Descentralizacion del gasto publico,t2®12
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Fuente: Elaboracién propia, con base en INEGI, distiea de Finanzas Publicas Estatales y

Municipales; y SHCP, Estadisticas Oportunas derzas Publicas

A mas de dos décadas de iniciado el proceso dermteslizacion, el porcentaje de gasto
publico que ejercen los gobiernos estatales sermemtd considerablemente. Este
cambio es resultado de la descentralizacién desdisdunciones y servicios publicos
como la educacion y la salud. Sin embargo, losaksen la descentralizacion de estos
servicios deben ser evaluados considerando el gpaeconservé el gobierno federal

en la determinacion de la politica publica de esem$ores.

La evolucion en la distribucion del gasto publicire los tres niveles de gobierno en
el marco de las principales reformas impulsadagpgobierno federal para fortalecer
el federalismo, muestra cambios considerables edekxentralizacion del gasto
publico, sin embargo, se debe tener en consideraqife una parte importante de la
descentralizacion del gasto se financié mediaatesterencias condicionadas, lo que
asociado a la menor descentralizacion del podautamio, limitd la autonomia de los

gobiernos subnacionales.

La descentralizacion del gasto publico de las @lséimdos décadas del siglo pasado no
se correspondié con un incremento del poder tritoutke los gobiernos subnacionales,
lo cual puede ser una limitante al proceso de aésdzacion. No obstante, como
plantea la teoria del federalismo fiscal, los carslbegistrados en la descentralizacion

del gasto pueden generar una mayor eficiencia esignacion; este aspecto seria
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esencial para valorar los alcances reales de estego en el fortalecimiento de la

gobernanza del federalismo mexicano.

B) La descentralizacion del poder tributario en Méxco 1990-2006

La descentralizacion fiscal en México se ha cara@etdo por un ser un proceso
asimétrico entre las dimensiones de gasto e ingdetxdo a que la descentralizacion
del poder tributario siguié un ritmo mas lento &perimentado por el proceso de
descentralizacion de las competencias de gastwestados y municipios.

Esta caracteristica de la descentralizacion deinigeesos puede explicarse como
consecuencia de la creacion del Sistema Nacion@logedinacion Fiscal (SNCF) en
1980. La creacion del SNCF y la adhesion de lareliftes érdenes de gobierno a éste,
repercutio en la centralizacion de las principélentes de poder tributario en el orden

de gobierno federal, restando poder tributaricsaglabiernos subnacionatés

El objetivo de este apartado es analizar como steriali&zaron las reformas
descentralizadoras del poder tributario en el peride 1990-2012 a partir de un

analisis cuantitativo.

La naturaleza y extension de la descentralizadgealf de los ingresos hacia los
gobiernos subnacionales se mide a partir de lecgmtion de este nivel de gobierno
en el total del ingreso gubernamental, analizarattiqularmente la evolucion de los
ingresos en los tres Ordenes de gobierno y el dndee descentralizacion de los

ingresos?2

Como se observa en la gréfica 10, los ingresosiggaje los gobiernos municipales

crecieron durante los primeros cuatro afios dedad#ede los noventa (1,4% a 1,9%);

121 Uno de los cambios que mas impacto ha tenidodualaicreacion del Impuesto al Valor Agregado
(IVA) como el principal impuesto federal al consumtravés de una reforma fiscal. La introduccidn de
IVA implicé una mayor restriccion al poder tributasubnacional, haciendo mas débil el poder trifimta
del que gozaban las entidades federativas.

122 5e elaboraron dos indices de descentralizacidosdimgresos, uno “estricto” y uno “amplio”. El
primero de ellos se elabora considerando Unicantesti@gresos propios no financieros de los estados
y municipios (impuestos, productos, derechos, amioamientos, contribuciones, otros ingresos) y
excluyendo los ingresos financieros (financiamigrtansferencias (aportaciones y participaciores),
ingresos por cuenta de terceros y la disponibilidadal. Mientras que el indice “amplio” si conerd

los ingresos obtenidos por medio de transferene@s la elaboracion de ambos indices se utilimoco
denominador la cifra consolidada de los ingres@sonales, con las cifras de ingresos propios de los
niveles subnacionales (obtenido de las bases de daiNEGI) y los ingresos presupuestarios débsec
publico del gobierno federal.
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para los siguientes tres afios comenzaron a dismiaypartir del afio 2000 se han
mantenido en un promedio de 2%. Durante el perdelanalisis las variaciones han
sido minimas, de un valor inicial en 1990 de 1,4%0d ingresos totales han alcanzado
un méximo de 2,1% en 20009.

Desde la reforma constitucional de 1983, que otardds gobiernos municipales la
posibilidad de cobrar el impuesto predial, no hiateto otra politica que favorezca el
fortalecimiento de los ingresos propios del niveinmipal. Es posible afirmar que las
variaciones experimentadas en el incremento déntpesos locales se han debido
principalmente al esfuerzo fiscal que se ha reddizn los municipios mas grandes del

pais.

En contraste con el nivel municipal, los ingresagpms de las entidades federativas
han tenido un mayor incremento, con un importagpeimte en los afios 1998 y 2007.
En 1998 los ingresos propios generados por lod@stegaron a ser el 4,7% del total
de los ingresos nacionales, mientras que los npiogcrecaudaban el 1,8%. Esto se
debi6 a la reforma al Sistema de Coordinacion Eisoadiante la cual se crean fuentes
tributarias a favor de los estados. El cobro pmigeede estos impuestos por parte de
las entidades federales, favorecid el crecimiemtdod recursos propios en los afios

siguientes.

Grafica 10. Evolucién de los ingresos propios (narfcieros) por orden de gobierno
como porcentaje del ingreso consolidado naciorg8l042012
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Fuente: elaboracién propia, con base en INEGI, disiea de Finanzas Publicas Estatales y

Municipales; y SHCP, Estadisticas Oportunas derzas Publicas.
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Los cambios para fortalecer el poder tributario lde gobiernos subnacionales
favorecieron un incremento marginal de los ingregsapios de los estados y los
municipios. En el afio 2007, los ingresos propiokdestados fueron del 6% del total
de los ingresos nacionales, mientras que los iogrgsopios de los municipios

mantuvieron el 2%.

Los incrementos registrados en la ultima décadardebnsiderarse detenidamente, ya
gue se debieron en la mayoria de los casos a ugar raeficiencia en el cobro de
impuestos méas que a la propia descentralizacioépadidr tributario.

Para tener una vision general de la amplitud dedgso de descentralizacion del poder
tributario hacia los gobiernos subnacionales odardurante las ultimas décadas, en la
grafica 11 se presenta la evolucion del indice esxehtralizacion (estricto), el cual
permite medir el porcentaje poder tributario qusgem los gobiernos subnacion&tés

Gréfica 11. indice de descentralizacion de losdsgs (estricto) 1990-2012

Fuente: elaboracion propia, con base en INEGI, disiea de Finanzas Publicas Estatales y
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Municipales; y SHCP, Estadisticas Oportunas derzas Publicas.

Si consideramos Unicamente los ingresos propiodiflamcieros) de los gobiernos
subnacionales, es decir impuestos, derechos, ajrawveentos, contribuciones y otros
ingresos, se observa que el indice de descentigdlizha variado de 4% en 1990 a 8%

en el afo 2012, lo cual muestra que, independiemitan del proceso de

1231 os alcances y limitaciones analiticos de losdeslide descentralizaciéon se comentan en Giménez,
2003, pp. 35-52.
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descentralizacion fiscal que se ha llevado a cpbosiste una dependencia de las

transferencias fiscales.

Analizando de manera puntual los efectos cuanisti de las reformas
descentralizadoras, en 1998 se observa un incrententsiderable respecto al afo
anterior como consecuencia de la reforma al Sistéatgonal de Coordinacion Fiscal
en 1996, la cual permitio a los estados gravarehtadas bases y el incremento del
Fondo General de Participaciones que pas6 del 1&b%0%. Mientras que el
porcentaje mas bajo se presenta en el afio ingiardlisis (1990) cuando Unicamente

participaban con el 4,5% del total de los ingresos.

A pesar de que los ingresos propios de los golsersubnacionales se han
incrementado, es un hecho que la descentralizdeigmoder tributario ha crecido a un
ritmo menor respecto a la dinamica que ha regigttadlescentralizacion del gasto,
como lo evidencia el hecho de que en 2012 el gas® ejercian los gobiernos
subnacionales representaba el 40%, mientras qumgi@sos propios eran Unicamente
del 7,7%. Las diferencias de ritmo en el procesoddscentralizacion fiscal, ha
provocado que los gastos de los gobiernos subredeprean mayores a los ingresos
que generan, lo que genera una fuerte dependentaa transferencias federales para

compensar este desequilibrio.

Para explicar como se resuelve el desequilibriceegistos e ingresos que ha
propiciado la descentralizacibn en México, es rai@sanalizar el indice de
descentralizacion de ingresos amplio, que contemapléransferencias (Aportaciones

y Participaciones) como parte del ingreso de légi@ies subnacionales.

Una coyuntura importante en el incremento de Igeesos subnacionales se da en 1998
en el marco de la reforma del Sistema Nacional@®mdinacion Fiscal, a través de la
cual se cred el Ramo 33, en el que se integrammelcursos correspondientes a las
aportaciones federales a estados y municipios. &ma etapa, el indice de
descentralizacion pasé de 24% a 28% del totalslimbyesos nacionales consolidados.
En sentido estricto no se tratd de un incrementdadeparticipaciones sino de la
creacion de una nueva categoria de transferenemmsdnadas “aportaciones” (Rogel,
2006).
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Como se observa en la gréfica 12, practicamenentiitoda la década de los noventa
el indice de descentralizacion mantuvo un ritmordeimiento considerable, debido al

continuo incremento de las transferencias federales

Gréfica 12. indice de descentralizacion de losdésgs (amplio), 1990-2012
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Fuente: elaboracion propia, con base en INEGI, distiea de Finanzas Publicas Estatales y

Municipales; y SHCP, Estadisticas Oportunas derZ@s Publicas.

A pesar de esta dindmica centralizadora de lossogrque caracterizo paradgjicamente
la primera etapa del proceso de descentraliza@oéalfen México, existieron algunos
esfuerzos para fortalecer el poder tributario deglabiernos subnacionales. En 1983 se
reformo el articulo 115 constitucional y se estailel®n impuestos exclusivos para los
municipios, dentro de los que destaco el impuesdial, estableciendo de esta forma
las bases para el manejo autonomo de la haciemtiagthunicipal?. Posteriormente,

el 1996 el gobierno federal, acordé el establecitoiele un conjunto de nuevas bases
impositivas para los estados, como fue el Impudstdiomina, que con el paso del

tiempo se consolidaria como el impuesto mas remfadia las entidades federatifas

124 Cabe destacar que el impuesto predial se traesfmr mandato constitucional, de las entidades
federativas (estados) a los municipios, lo cuallitapque la descentralizacion se da de un nivel
intermedio al nivel municipal; y no propiamente @ouma transferencia del gobierno federal al gobiern
municipal.

125 En la estructura del federalismo fiscal mexicahpogler tributario de los &mbitos subnacionales se
sustenta principalmente en los impuestos de norhospedaje, tenencia y enajenacion de vehiculos de
motor, todos estos para los estados; y los impsiggtedial y de adquisicion de inmuebles, para los
municipios.
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La transferencia de poder tributario para gravar itopuestos antes mencionados
(predial, nébminas, hospedaje, tenencia, enajengcamquisicion de inmuebles) a los
gobiernos subnacionales, fue insuficiente paraéstes afrontaran las necesidades de
gasto del ambito local, las cuales crecieron codekscentralizacion de una serie de
funciones y con el incremento de las demandasIesciBsta situacion, aunada a la
pasividad de las haciendas publicas para cregirepss recursd$®, provoco que en
federalismo fiscal mexicano permanezca una fuenéalizacion del poder tributario,
que coexiste con un mecanismo de coordinaciénl figea ha permitido a los niveles

de gobierno estatal y municipal cumplir con susgalgiones de gasto.

De manera general, el federalismo fiscal mexican@asacteriz6 por mantener una
estructura centralizada del poder tributario, sinbse descentralizé a los estados y
municipios el poder para gravar determinadas bé&sésgeracion siguid conservando
las atribuciones para crear cualquier impuestemuainque éste pudiese ser regulado
y cobrado por otro orden de gobierno. Por lo anitglios niveles subnacionales cuentan
con una restringida potestad tributaria, que emideestricto es inexistente para los
gobiernos municipales, ya que los impuestos propms regidos por las normas

establecidas por las legislaturas estatales.

3. LAS RELACIONES FISCALES INTERGUBERNAMENTALES EN EL
FEDERALISMO MEXICANO 1?7

Como se ha expuesto la descentralizacion fisciléico ha favorecido el incremento

de las competencias de gasto y en menor medides @@impetencias tributarias de los
gobiernos subnacionales; esta situacion se radlejlas variaciones de los indices de
descentralizacion analizados en los apartadosiamerLa diferencia de ritmo entre la

descentralizacion de gasto e ingreso ha provocadtesequilibrio financiero vertical,

126 A pesar de que en 1996 la federacion crea un otfle impuestos para que sean cobrados por los
estados y generen ingresos propios, las entidadesativas han asumido de forma muy lenta el cobro
de estos impuestos. Para el 2003 cinco estadostmaban adn los impuestos de nédmina y el impuesto
sobre tenencia de vehiculos (UCEF, 2003). En estéde, la pasividad que han asumido algunos
gobiernos subnacionales puede interpretarse comsagéscal por parte de éstos.

127 a articulacion de las responsabilidades y dedpacidades de los diversos niveles territoriages d
gobierno en el marco de la formulacion e implardtaaie las politicas publicas da origen a mdltiples
situaciones de interdependencia. Estas interdepeiade consustanciales al funcionamiento de los
sistemas politicos descentralizados en los queivemwarios niveles de gobierno con espacios de
actuacion reconocidos, dan lugar al establecimidatBIG (Rose, 1985) citado en: Cicuéndez y Ramos,
2006:176).
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que hizo necesaria la creacion de mecanismos dsdatergubernamentales para
transferir recursos financieros, para que los gobi de los estados y municipios

pudieran hacer frente a sus necesidades de gasto.

A partir del andlisis de la evolucion del indiced#scentralizacion se observaron las
repercusiones del proceso descentralizador en igdmtds niveles de gobierno, a
continuacion se analiza como afecta a las relasifiseales intergubernamentales, a
partir del analisis del funcionamiento del SisteNwcional de Coordinacion Fiscal
(SNCF)}?8y de la evolucién del sistema de transferencsskes.

A) El impacto de la descentralizacion en el Sistemblacional de Coordinacion

Fiscal

El andlisis de las relaciones fiscales intergubmsrdales en el sistema federal
mexicano, obliga a la revision del Sistema Nacia®lCoordinacion Fiscal (SNCF).

Esta institucion se constituyd como el principatezgrio de interaccion entre los
actores de los tres niveles de gobierno en materi@manciacion de la hacienda publica
federal.

Este apartado tiene como objetivo analizar el ingpde la descentralizacion fiscal en
los mecanismos institucionales y el disefio de kasntes de financiaciéf?,

establecidas en el marco del Sistema Nacional ded@mcion Fiscal.

El SNCF fue creado con el propésito de armonizarstéma tributario establecido en
el federalismo fiscal mexicano, a través de la doacion y colaboracion
intergubernamental. Por su funcibn como espacineg@ciacion entre los gobiernos

subnacionales y el gobierno federal se considarabraecanismo de didlogo en el que

128 Mecanismos institucionalizados a través de lossgudisefia y gestionada el sistema de transfesencia
fiscales.

129 Del SNCF se desprende los principales mecanismi@vés de los cuales el gobierno federal y los
gobiernos de las entidades federativas establesemoirmas para el disefio y la gestion del sisteama d
financiacion del sistema federal. Estas nhormasesténarcadas en la Ley de Coordinacién Fiscal de
1980. ElI SNCF esté integrado por cuatro érganoks Reunién Nacional de Funcionarios Fiscales, que
se considera el maximo érgano de la institucidnestie 6rgano participan los representantes de las
haciendas publicas del gobierno federal y de cadade las 32 entidades federativas; 2) la Comisiéon
Permanente, que se divide a su vez en Grupos dmjdrg Grupos Técnicos; 3) el Instituto para el
Desarrollo Técnico de las Haciendas Publicas (Bajey, 4) la Junta de Coordinacion Fiscal. Ded&o

los principales drganos del SNCF las autoridadesalies federales tienen un papel protagénico: el
Secretario de Hacienda y Crédito Publico, el Sulesado de Ingresos, el Coordinador General con
Entidades Federativas y la Unidad de Politica desbos de la Secretaria de Hacienda y Créditod@ubli
(SHCP).

231



las entidades federativas exponian sus demandaspygstas en asuntos fiscales, de
los cuales se establecian los acuerdos que fhatfitel funcionamiento del sistema

fiscal.

Sin embargo, durante el tiempo de predomind presidista, su funcion quedo
subordinada al control del Poder Ejecutivo Fedé&talla practica, el SNCF reprodujo
la asimetria de poder que existia entre el gobiéederal y los gobiernos de las
entidades federativas, por lo que se puede afgoeadurante las primeras dos décadas
de su existencia se caracteriz6 por establecer esguema de relaciones
intergubernamentales inclusivo, a través del codeda SHCP, el brazo financiero del

poder ejecutivo federal.

Como se ha mencionado el SNCF se integra de cglatreentos estructurales: politica
fiscal, colaboracibn administrativa, distribuciébne dparticipaciones y gasto
descentralizado. Estos elementos son determinapéega su configuracion y
funcionamiento institucional. Por lo tanto el preaale descentralizacion incidio en

estos cuatro componentes.

En general, los componentes estructurales del ShEEFexperimentado distintos
cambios a raiz del proceso de descentralizaciéalfiSobre todo tomando en cuenta

que su creacion en 1980 reforzo la centralizacésidtema fiscal.

Los cambios mas significativos en el SNCF fuerandiguientes: en primer lugar, en
el ambito de politica fiscal se crearon una segeirdpuestos que pasaron a ser
gestionados por las entidades federativas y losiaipims; en segundo lugar, el

mecanismo de transferencias incondicionadas, deBnicomo participaciones,

incrementaron su volumen, al aumentar el porcergag les correspondia de la
Recaudacion Federal Participable; en tercer lugattavés de los convenios de
colaboraciéon administrativa en materia de impuediederales, los gobiernos

subnacionales recibieron mayores recursos comoi@rareu contribucién a gestion

tributaria; y finalmente, se creé un segundo grdedransferencias condicionadas, a
partir de la incorporacién de un bloque de recudereminados Aportaciones.

Los cambios en los componentes del SNCF favoratiarioincremento de la
descentralizacion fiscal en la medida que se firg@rsin mayores recursos para los

gobiernos subnacionales. En gran parte estos camdspondieron a la necesidad de
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garantizar recursos financieros a los gobiernosatibnales, en los cuales habian

depositado un mayor nimero de competencias de.gasto

Los cambios en los componentes del Sistema Nadien@abordinacién Fiscal tuvieron
distintas implicaciones en términos de la autondinénciera de los gobiernos de los

estados y municipios, y por lo tanto en la configign del sistema federal.

B) Desequilibrios financieros y el Sistema de Tramarencias

Las politicas de descentralizacion fiscal no fuesoficientes para reducir la enorme
brecha fiscal entre el gobierno federal y los golme subnacionales, la cual fue
evidente a partir de las diferencias que prevaiecientre las responsabilidades de
gasto que tenian los gobiernos subnacionales gdargributario que recibieron. Esta
situacion se observa con mayor detalle a partiirdite de desequilibrio financiero de
los estados y municipios (tabla 22). En el castasientidades federativas, en 1990 el
75,7% del gasto no financiero se realiz6 con irggeague recibian a través de las
transferencias federales; mientras que en el @akmsdnunicipios el 57,5% de su gasto
se financié por esta misma fuente. Para el afio,Z0Xrcentaje se incrementd para

ambos niveles de gobierno.

Tabla 22. Medidas de Equilibrio / Desequilibrio &mciero de los
Gobiernos subnacionales en México, 1990-2012

indice de Equilibrio | indice de Desequilibrio

) o . o
Nivel Financiero Financiero
1990 | 2000 | 2012 | 1990 | 2000 | 2012
Estatal 24,3 14,3 17,6 75,7 85,7 82,4

Municipal 425 | 233| 250 575 76,7 750

* El indice de Equilibrio Financiero se refiere @mbrcentaje de ingresos propios no
financieros respecto del total de los Gastos nanfiieros totales. ** El indice de

Desequilibrio Financiero = 100 - IEF

Fuente: Elaboracién propia con base en datos dé€sINEstadisticas de Finanzas

Publicas Estatales y Municipales, 2006.
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El desequilibrio vertical experimentado en el fedlsmo mexicano, se soluciono
compensando los resultados del reparto de las ¢emgas de gasto y el poder
tributario entre los gobiernos tres niveles de gotm, a través de un sistema de
transferencias verticales. Asi, la solucion sete@ila, en el federalismo mexicano,
priorizé asegurar la suficiencia financiera de ¢mbiernos subnacionales, en lugar
propiciar alternativas que impactaran en el amiétda autonomia de estos gobiernos

através del incremento de su poder fi€al

De esta forma, no se crearon mecanismos para iaotanlos ingresos propios y con
ello aumentar la autonomia, sino solamente se ipdida suficiencia financiera,
procurando que con los ingresos totales de lod@stamunicipios se pudiera satisfacer

las necesidades de gasto.

El indice de desequilibrio financiero permite imfersu vez el grado de autonomia que
gozan los gobiernos subnacionales, tomando enalgmtaturaleza condicionada o
incondicionada de las transferencias y consideraidpeso que tienen sobre los

ingresos para garantizar la suficiencia finanéiéra

Con la creacion del sistema de transferencias exichlése intentd compensar los
desequilibrios verticales producidos por las diferas en la distribucién del poder de

ingreso y de gasto entre los tres 6rdenes de guabier

Es posible afirmar que la descentralizacion delrésg hacia los gobiernos

subnacionales se llevo a cabo a través de lasfdransias federales, mediante las
cuales se contribuyd a que cada afio obtuvieranrecassos federales por medio de
esta via. Por ejemplo, el gasto descentralizadti¢eaciones y aportaciones) en 1998
fue equivalente al 27% del gasto neto total y §enésen 30% para el 2002; mientras
gue como proporcion del gasto programable pas8160L% en 1998 a 43% en 2002
(Camara de Diputados, 2002).

130 A pesar de que se han registrado algunos esfupamasincrementar el poder tributario de los
gobiernos estatales al compartir el poder cerdrgektion e inspeccidn de algunos tributos de tarac
federal a través de la firma de convenios de codalin, estos avances han sido marginales en
comparacion con los esfuerzos por fortalecer Igsi@®as de transferencias financieras a los golsierno
subnacionales.

131 para compensar el desequilibrio que existe eatredpacidades de ingreso y el poder de gasto entre
los niveles de gobierno, la solucién adoptada seehtrado en asegurar la suficiencia financierbsle
gobiernos subnacionales, en lugar de alternativees impacten sustancialmente el terreno de la
autonomia de estos gobiernos. Centrando la ateeaidws ingresos totales con los que estos gotserno
debieran contar para hacer frente a sus necesidadgssto, desviando asi la atencion del terrera de
autonomia — relacion entre ingresos propios y gasto
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Las transferencias y aportaciones pueden ser @oadi@s como los principales
mecanismos de descentralizacion del ingreso o cpaxbe del gasto federal
descentralizadd? considerando que existe una diferencia categditee ambos

mecanismos segun su naturaleza; las participacgoresecursos no condicionados,
mientras que las aportaciones son transferenciagdiadonadas. En este sentido la
descentralizacion impulsada a través de estos fisetas tuvo un impacto distinto en

la autonomia de los niveles subnacionales.

De cierta forma, las participaciones por su natzi@alno condicionada pueden
considerarse como ingresos propios, ya que cuaosiogdbiernos subnacionales
otorgaron la potestad de gravar determinados inpsi@sla federacion, recibieron a
cambio los ingresos proporcionales que hubiesesnali si mantuvieran su potestad
tributaria. Por lo tanto, los recursos que obtielosnestados y municipios a través de

estas transferencias pueden ser ejercidos cortaugratlo de autonomia.

Mientras que las aportaciones son en sentido &styasto federal descentralizado, que
por su forma de operaciéon se constituyen como sagrecondicionados para los
gobiernos subnacionales. Las aportaciones sonidasipor los gobiernos estatales y
municipales principalmente para financiar una seeidunciones y servicios que han
sido descentralizados, como la educacion y la spkrd sobre las cuales la federacion
sigue manteniendo un determinado control, ya seaepcondicionamiento de los
recursos o por la regulacion que ejerce sobreckagdades a las que se destinan estos

recursos.

De esta forma, es importante considerar que a pgsaren la dltima década la
federacion descentraliz6 una importante cantidadref®irsos a los estados y
municipios, gran parte de éstos se ejercieron dmaocondicionadd®. Como se

132| a politica de descentralizacion del gasto puldicd/éxico ha sido analizada a través de los resurs
federales que los estados y municipios ejerceavadrde las participaciones y las aportacionesdkre

El gasto descentralizado total comprende difereraie®s; ramo 25: Provisiones y Aportaciones para
los sistemas de educacion basica, normal, tecroaldgde adultos; 28: Participaciones Federales; 33:
Aportaciones Federales; Programa de Apoyo paraoghlEcimiento de la Entidades Federativas
(PAFEF); Alianza para el Campo y los Convenios @sd2ntralizacion. El Ramo 28 (Participaciones
Federales) y el Ramo 33 (Aportaciones Federalewtitoyen los principales componentes del gasto
descentralizado; en el ejercicio fiscal 2002 amlvamos representaron el 91,38% del gasto
descentralizado total (CNH, 2004).

133 Durante el periodo 1998-2002 el gasto federal efésalizado se ha incrementado, sin embargo,
cuando se desagregan las participaciones y lasaafmres federales, se observa que los estados y
municipios ejercen de manera condicionada todoselogrsos que se obtienen a través del ramo 33 y
éstos representan casi la mitad del gasto deskemtia (CNH, 2004).
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observa en el tabla 23, en el afio 2006 las apornesi(recursos condicionados)
representaron el 16,1% del total del gasto netoemtgdo del sector publico

presupuestario, mientras que las participacion&4,8Po (recursos no condicionados).
Es decir, aproximadamente el 52,7 % de las tragrsf@as que recibieron los estados y
municipios representaron recursos condicionadota Esacion se ha mantenido

practicamente desde la creacion de las aportacean®d98, lo que lleva a la conclusion
gue la descentralizacién a través de las transfa®fiscales, tiene un efecto menor en
términos de autonomia financiera, al que aparent®e goma en consideracion la

naturaleza condicionada de la mitad del volumeal ti& las transferencias.

Tabla 23. Aportaciones Federales y Participacienestidades federativas y
municipios como porcentaje del gasto neto devendati§ector Publico

Presupuestario

Ramos 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008
Aportacionest 15,2 16,7 16,2 16,7 17,1 17,0 16,1 14,7 14,4

Participaciones 14,3 14,8 14,5 13,5 13,3 14,1 14,5 14,3 15,6

1En 2003 se cred el ramo 39 PAFEF, que entre 20D se presupuestd en el ramo 23. En 2007, lassezde este ramo se

integraron al Ramo 33 como Fondo.

Fuente: Elaboracion propia con informacién del @ede Estudios de las Finanzas Publicas (CEFP)

Es posible concluir que si bien los ingresos deektados y municipios han crecido
gracias al incremento de las aportaciones y ppaioones, de las cuales la mitad de
estos ingresos estuvo condicionada por la federac#naturaleza condicionada de las
transferencias que reciben los gobiernos de ladaslgs federativas y los municipios,
asi como los limitados recursos propios con loscg@atan, han limitado su autonomia

reduciendo los alcances del proceso de descentiglizfiscal.

C) Los efectos de la descentralizacion en términde corresponsabilidad fiscal

Como se ha expuesto en los apartados anterioresisteima federal mexicano
experimentd una fuerte concentracion de competentdé gasto e ingreso en el
gobierno federal. A partir del proceso de descbpa@on se transfirieron

competencias de gasto a los niveles subnaciona@smyenor medida competencias
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tributarias, este proceso tiene diversas implicascen términos de corresponsabilidad

fiscal34,

La corresponsabilidad fiscal implica la existera#gaingresos autbnomos elevados que
permiten a los gobiernos tener capacidad paraidsaidre el nivel deseado de gastos
y como financiarlos (autonomia); asimismo, implicee los ingresos de los gobiernos
sean suficientes para cubrir las competencias dgogaasignadas (suficiencia

financiera).

En el caso mexicano, el proceso de descentralizafistal provocé que la

correspondencia entre la capacidad de actuacidutdria de los gobiernos
subnacionales y la capacidad para decidir sobtadel del gasto continuara siendo
limitada, debido a la diferencia en la magnitud l@ledescentralizacién del gasto,
respecto a la descentralizacion del poder tribmtari

Debido a que los gobiernos subnacionales no pdesengresos propios suficientes
para financiar de forma autbnoma su gasto; actudbmaenos del 10% de los ingresos

de los gobiernos de los estados y municipios pnevigle recursos propids

Asimismo, a pesar de que se ampliaron las transf@&® via participaciones y
aportaciones para resolver el problema de sufi@eianciera, el condicionamiento

de un alto porcentaje de éstas agudizo el probteEnaitonomia financiera.

Por lo tanto, la descentralizacion fiscal en Méxioologrdé generar una equivalencia
entre el ejercicio de poder tributario y el ejeicidel gasto de los gobiernos
subnacionales, lo cual imposibilité aumentar laegponsabilidad fiscal, debido a que
se transfirié una importante cantidad de compedsmbe gasto y no se transfirieron las
competencias tributarias para hacer frente a lagasunecesidades, ampliando de esta
forma la brecha financiera entre gastos e ingrgs@pios en los gobiernos

subnacionales.

En términos de autonomia, la descentralizaciéreriodgrado disminuir la dependencia

financiera de los gobiernos subnacionales, debidgue la descentralizacion de

134 |La corresponsabilidad fiscal se define como laespondencia que existe entre la capacidad de
actuacion tributaria de los gobiernos territorialéa capacidad que tienen para decidir sobredel dkel
gasto (Monasterio, 1993).

135“Segun las estimaciones de la Comisién Troegeklemania, no menos de un tercio de los ingresos
de los territorios autonomos deben provenir dersasupropios, ya sean tributos propios o tributos
cedidos con capacidad normativa sobre los mismmsloPgue, la corresponsabilidad y la autonomia
seran mayores cuanto mayor sea ese porcentaje&(@imet al, 2006).
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competencias ha aumentado las necesidades dedgdstwgobiernos de los estados y
municipios. Las nuevas necesidades de gasto han fgidnciadas a través de
transferencias en forma de participaciones y apiorias, estas Ultimas transferencias
condicionadas.

Aproximadamente un 50% de los recursos que reddsegobiernos subnacionales en
forma de transferencias son condicionados, lo dishinuye la autonomia en el
ejercicio del gasto publico. La capacidad de lasiggmos subnacionales para decidir
sobre el gasto que realizan, ha disminuido en kidaegue disminuye la cantidad de
ingresos propios en proporcidn al conjunto dengsdasos que reciben de otras fuentes.
La capacidad de actuacion tributaria de los gobgesubnacionales se ha incrementado
muy poco a partir del proceso de descentralizagionlo que la autonomia financiera
sigue siendo muy limitada, debido a que la dispbdénl de ingresos propios es muy

baja.

Por otro lado, la descentralizacion fiscal en Méxio ha logrado incentivar el esfuerzo
fiscal, debido a que con el sistema de transfemsndiscales los gobiernos
subnacionales reciben importantes recursos sinsigeck de llevar a cabo las
actividades necesarias para su recaud&tidras formulas creadas para la asignacion
de transferencias fiscales han incorporado muy @ementos para incentivar el
esfuerzo fiscal de los gobiernos subnacionales;ladbrmula para la asignacion de las
participaciones consideran el criterio de esfudizcal para la distribucion de los
recursos; en contraste, la distribucion de losressuvia aportaciones se caracteriza por

la asignacion discrecional.

El aspecto positivo de la concentracion de lascppales fuentes de ingresos en el
gobierno federal y de la existencia de un impoetargtema de transferencias fiscales,
es la capacidad que conservo el gobierno federalllgaar a cabo una redistribucion

de recursos entre los diferentes gobiernos submae® lo que puede posibilitar la

136 En lo que se refiere a la responsabilidad fisoglica, la corresponsabilidad fiscal implica qudaa
nivel de gobierno debe tener la misma participa@dros ingresos tributarios que en el conjunto de
responsabilidades de gasto, lo cual permite ewtailusion monetaria que provoque que los ciudaslan
no perciban de donde provienen los ingresos cogquese financian los servicios publicos suminikisa

por los niveles inferiores de gobierno, o que la®rdades locales no tengan una percepcion sobre e
esfuerzo fiscal que implica la generacion de rexurgue gasta para la provision de determinados
servicios, afectando la eficiencia en la asignadiébienes y servicios publicos (Monasterio, 1992).
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cohesion y solidaridad inter—territorial, si se sideran componentes niveladores y
politicas publicas redistributivas eficaces. Notabte, la capacidad para garantizar la
equidad inter—territorial, se ha sido limitada fms mecanismos y criterios empleados
para la distribucion de recursos, que se han @izatlo por ser discrecionales y estar

permeados por el juego politico partidista.

De manera general, es posible concluir que la ehfga de intensidad entre la
transferencia de competencias de gasto y compatende ingreso resultado del
proceso de descentralizacion, provocd un fuerteqigbrio financiero vertical que
fue resuelto a través del incremento de transfeaenComo se observa en la estructura
del SNCF los gobiernos subnacionales no poseensuéisientes competencias
tributarias que les permitan reducir su dependetheitas transferencias fiscales que

envia el gobierno federal.

Por otro lado, es posible prever que la transféesede importantes cantidades de
recursos a los gobiernos subnacionales a traygartieipaciones y aportaciones, puede
haber limitado la responsabilidad financiera ensgtveles de gobierno, en el sentido
de que no existe un vinculo entre el esfuerzo Ifigaa realizan y los recursos que
reciben. Por lo tanto, la diferencia de ritmosekrdescentralizacion de competencias
de gasto e ingreso, ha disminuido la correspondatifiscal del sistema financiero del
federalismo mexicano al provocar una falta de exjancia financiera entre ingresos y

gastos.

Como efecto de la descentralizacion se puede d¢anstacambio en la gobernanza del
federalismo mexicano, la transferencia incrementlfunciones a las entidades
federativas ha provocado que se intensifiquen d¢aciones intergubernamentales
debido a la necesidad de una mayor interaccioe &gitres unidades de gobierno, que

se han vuelto mas interdependientes.

La descentralizacion en México ha sido proces@mental debido a que las funciones
descentralizadas han sido parciales con una teladgrogresiva y en ningun caso fue
total, lo que ha provocado la existencia de espad® actuacién conjunta. Esta
situacion se puede observar en el caso de la deaslcaaction de los servicios de salud
y educacion, en donde el balance a este momentestraua existencia de ambitos
compartidos entre el gobierno federal y los goluerde las entidades federativas. Es
el mismo caso de la seguridad publica, en donflstadn ha pasado de ser un area de
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predominio local a convertirse en una de concuragqubernamental de los tres niveles

de gobierno.

Lo significativo de los efectos de la descentrali@a, ha sido el mayor involucramiento
de todas las partes en la gestidén de los asunibdis@s] con el predominio del gobierno
federal pero con la mayor participacion de los goins de las entidades federativas y
en menor medida de los municipios. A partir de esteenario se han construido
diversos mecanismos de coordinacién que facil@annteracciones entre los niveles
de gobierno participantes, como son el Consejoddatde Salud, el Sistema Nacional
de Salud, el Sistema Nacional de Seguridad Puldicgonsejo Nacional de Seguridad
Publica, diversas conferencias nacionales, Reudammonal de Funcionarios Fiscales,

entre otros.

Esta situacion permite apreciar un mayor numeraateres que intervienen en la
gestion de los asuntos, lo que previo al procesdedeentralizacion no era posible
observar, e incluso un mayor involucramiento dedeiedad, como es el caso de los

Comités Escolares de Participacion Social.

De los efectos del proceso de descentralizaciébserva que el federalismo mexicano
se encuentra en constante evolucion, ha pasadw de sistema atipico de federalismo
centralizado y con rasgos de dualidad en su disefistitucional, a ser un federalismo
mas activo a partir del intento por establecerdaiianitacién de competencias, que por

defecto ha provocado una mayor concurrencia detistniveles de gobierno.

Asimismo, el cambio democratico ha contribuidoactivar la participacion de los tres
niveles de gobierno como centros de poder interdipeptes. La alternancia politica
ha contribuido a fortalecer la autonomia politfzero en algunos casos ha mermado la

capacidad de coordinacion.
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CONCLUSIONES

El renovado interés por los principios y mecanisnu® federalismo y la

descentralizacion converge con el surgimiento dparadigma que pretende explicar
una nueva forma de direccion de la sociedad emdaparticipan diferentes actores
interdependientes, que poseen los recursos de pedesarios para dirigir a la sociedad

y a la economia hacia los objetivos que democragote se establezcan.

La nocion de gobernanza que ha sido utilizada dasdeperspectiva positiva para
explicar una realidad que se presenta en la edéciapolitica contemporanea, y desde
una perspectiva normativa para prescribir una seredidas para mejorar el
funcionamiento de las estructuras politicas enmlptimiento de objetivos econdmicos
y sociales, tiene una estrecha relacion tedriceagtica con las politicas promovidas
para fortalecer el federalismo y con aquellas jgakt para impulsar la

descentralizacion, que han sido llevadas a catantkitas ultimas décadas.

La relacion entre federalismo, descentralizacigrugva gobernanza, va mas alla del
caracter pragmatico de la politicas promovidasl enagco de estos enfoques, ya que
contempla una base compartida de elementos ted@umoson de utilidad para explicar

las realidad contemporanea.

Desde esta perspectiva, el vinculo entre goberndéederalismo y descentralizacion,
pone de manifiesto el reconocimiento de la impaitamlel papel del Estado en la
direccién de la sociedad, sirve para acotar laasidgie relativizan el papel del Estado
en el marco de la nueva gobernanza, e incorporalémsentos de este enfoque para

explicar como al interior del Estado se articuldardntes proceso de gobernanza.

De esta forma, se considera que si bien la nuebarganza es un fenédmeno que
revaloriza el papel de diferentes actores politicde procesos de decision ajenos a la
esfera gubernamental, no omite los procesos gllevea a cabo al interior del propio
Estado, en donde la dinAmica que se experimentam reflejo también de la busqueda
de nuevas formas de relacion entre los actorestia ge la incorporacion de principios

y mecanismos muy similares a los que postula l@aangebernanza.

La pretension de fortalecer el federalismo y demeer una mayor descentralizacion
del poder, es una evidencia tangible del interés episte por impulsar una nueva
gobernanza que sirva para la renovacion de lasuicisnes estatales. La reactivacion
del federalismo mexicano se inscribe en esta @wEtenconsiderando que el proceso
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de descentralizacion y los cambios politicos expentados en los ultimos afos, son

los medios que facilitan el empoderamiento de tiEeynos estatales y municipales.

Es un hecho que el proceso de descentralizacidaadtdvado el federalismo. Por lo
gue es posible apreciar un mayor dinamismo dedbgghos locales, no obstante, el
letargo en el que permanecieron durante los afiosl gue el sistema federal fue
inoperante, inhibié el desarrollo de sus institne® lo cual condiciona su

funcionamiento y limita en algunas ocasiones &lrade de la descentralizacion.

La evolucion del federalismo mexicano

El federalismo mexicano es un caso atipico, debsloparticular disefio constitucional
gue en la practica se alter6 como consecuencia dmémica autoritaria del sistema
politico, dando lugar a un federalismo formal quacfonaba con altos niveles de

centralizacion.

Desde sus origenes, el marco constitucional deré&idmo mexicano, contrario a lo
gue pretendia, establecié una distribucion de ctenp&s imprecisas que facilité la
concentracion de las funciones y atribuciones m@soitantes en el nivel federal.
Aunado a esto, el predominio durante gran partesigéd XX de un sistema politico
autoritario basado un hiper-presidencialismo, angian parte de las dinamicas

federalistas.

La inoperancia del sistema federal mexicano, skoax@n gran medida por los poderes
meta-constitucionales que adquirio el Presidentia Republica (titular del Ejecutivo

Federal), quien a través del control del partidgemednico garantizo la subordinacion
de sus miembros, entre ellos los gobernadoressidargtes municipales. Esto se debia,
a que a través del partido, que era el Unico mealia acceder al poder, controlaba la
trayectoria politica de los gobiernos de las ededafederativas y los municipios,

quienes estaban en deuda por haberles permitidpao@se cargo 0 en Su caso

dependian de la voluntad del Presidente para podéinuar su carrera politica.

El mismo poder presidencialista neutralizé los mexaos de pesos y contrapesos
horizontales, ya que el Presidente a través détpaenia el apoyo incondicional de
los senadores, por lo que la representacion derladades federativas a traves del

Senado de la Republica fue practicamente nula.
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La dindmica centralista que adopto el federalisnexioano se pretendid modificar
mediante el impulso de esquemas descentralizadosgorecieran la participacion de
nuevos actores en los procesos de decision politisacuales tradicionalmente eran
llevados a cabo a través de esquemas verticaladoyitarios. De esta forma, la
descentralizacion se instituyéo como un paradigrtexredtivo con el que se pretendia

dar respuesta a la realidad que enfrentaba eldistap mexicano.

La descentralizacion en México se inscribid, comaneichas otras partes del mundo,
como parte de un proceso mas amplio de reform&staddo, con el cual se buscaba
revertir una serie de fallas del gobierno y mej@arfuncionamiento, y de manera
particular reactivar el federalismo. Con este @apetel propio gobierno central
impulso, desde la década de los ochenta, una deripoliticas para transferir
competencias de gasto e ingreso para empoderagalieernos subnacionales.

Los alcances de la descentralizacion fiscal en Mégi

Con la finalidad de conocer los alcances que hddesi proceso de descentralizaciéon
fiscal en México durante el periodo de 1990-20F2asalizd el contenido de las
principales politicas que se llevaron a cabo paasferir competencias de gasto e
ingreso a los gobiernos subnacionales y se cuantdfi grado de descentralizacion,
mediante el analisis de distribucién de los ingseg@astos entre los tres niveles de
gobierno y la construccién de los indices de ddsaieracion respectivos.

El resultado de este analisis corrobora que edrastfederal mexicano experimento
cambios importantes en la distribucion del gastblipag entre los tres niveles de
gobierno, como consecuencia de la transferenciaodepetencias de gasto a los
gobiernos subnacionales. La evolucidon progresivalode valores del indice de
descentralizacion del gasto publico, constata gteegroceso favorecio el crecimiento
progresivo de los recursos que ejercen los golsedrdos estados y municipios hasta

el afio 2000 y se mantuvo constante en los sig@exites.

En general, es posible observar que desde el afib B0 se registran cambios
considerables en la redistribucion del gasto pal#ictre los tres niveles de gobierno.
La intensidad de la descentralizacion del gastosguexperimento en la década de los
noventa, practicamente se detuvo durante la priaké&cada del presente siglo. Por lo
tanto, actualmente persiste una considerable tizati®n del gasto en el gobierno
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federal, existe un mayor protagonismo de los gobirestatales y una limitada

participacion de los gobiernos municipales.

La mayor participacion de los gobiernos de loscest@&n el gasto publico ha favorecido
la capacidad de interlocucién de este nivel deagabicon el gobierno federal, lo cual
no se extendid al ambito municipal. En este sentide considera que la
descentralizacion reprodujo un centralismo muttgdio en los gobiernos de las

entidades federativas, dejando como asignaturagu@rcel fortalecimiento municipal.

El incremento de la descentralizacion del gastdigmilcontrasta con el menor cambio
que ha tenido la transferencia de poder tributdranto la evolucién del indice de

descentralizacion de ingresos propios, como losbazmen la distribucion de los

ingresos totales entre los tres 6rdenes de gobiernestran que los ingresos propios
de los gobiernos estatales y municipales no hatidoedebido a que las escasas
potestades tributarias transferidas a los estadaswycipios han sido insuficientes para
incrementar la autonomia financiera de estos rsvdke gobierno, aunado al bajo

esfuerzo fiscal de los gobiernos locales.

La distribucién de los ingresos es un caso pecu@ido a que a partir de una medida
centralizadora como fue la creacién del Sistemaddat de Coordinacion Fiscal en
1980, la descentralizacion se promovié medianteamsmos de transferencias fiscales
y convenios de colaboraciéon en el marco de estensis Esta situacion limito el
incremento de las potestades tributarias de l@lesty municipios, sin embargo, ha

garantizado los ingresos para atender sus necesidadyasto.

A partir del andlisis de la naturaleza y los alesnde la descentralizacion fiscal en
México es posible dimensionar los efectos que hadde este proceso en la
configuracién del sistema de relaciones fiscalesrgubernamentales y en el grado de

corresponsabilidad fiscal que existe en el sistietaral mexicano.

A grandes rasgos, la mayor transferencia de comgiatede gasto en comparacion con
las escasas competencias tributarias transfeqdagocd un desequilibrio financiero
en las entidades federativas y los municipios. &srdla descentralizacion generé
gobiernos subnacionales que gastaban mas recersos e generaban a través de su

esfuerzo fiscal, lo que hizo necesario incremdatade transferencias fiscales.

El sistema de transferencias fiscales se organzrta de las reglas definidas en el
Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal (SNCF)lagrarticipacion de los gobiernos
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de las entidades federativas. La dinamica de lataciomes fiscales

intergubernamentales establecida en el SNCF favotachegemonia del gobierno
federal y la subordinacién de los gobiernos estatgl municipales, a partir de la
concentracion de las principales bases tributagimsel gobierno federal y de la
transferencia de recursos a través de participasi(iransferencias incondicionadas) y

aportaciones (transferencias condicionadas).

La descentralizacion fiscal no ha revertido el prehio del gobierno federal en el
marco de las relaciones fiscales intergubernamestah la medida que las potestades
tributarias de los gobiernos subnacionales comtirsiendo escasas y que el gobierno

federal conserva las principales bases tributarias.

El cambio principal en el esquema de relacionesiliés intergubernamentales se dio a
partir de la ampliacion del sistema de transfessaebido a que la descentralizacion
de las competencias en educacion y salud publiaa fecesaria la creacion de un
bloque de transferencias condicionadas denomingg@asaciones, con las cuales se
transfirieron recursos que anteriormente usaba dbiegho federal para la

administracion de los servicios publicos descemtidbs. De esta forma, se garantizo
la suficiencia financiera de los gobiernos subnaales, sin embargo, se agudizo la
dependencia y se limitd la autonomia del gasto an dstados y municipios,

disminuyendo la corresponsabilidad fiscal del sistéederal en su conjunto.

La evolucién de los ingresos muestra un considenablemento durante la década de
los noventa, principalmente de recursos proverseigeaportaciones y participaciones
(transferencias), las cuales han beneficiado pahciente a los estados. En este
sentido, el sistema de coordinacion fiscal no domyd a avanzar en el fortalecimiento
de la autonomia de los niveles subnacionales, pefavorecié una conveniente

suficiencia financiera para éstos.

A pesar de los avances en la descentralizaciogadtb a partir de la transferencia de
competencias a los estados y municipios, asi cammal/ores recursos para atender
las funciones originalmente asignadas en la Coigii, la descentralizacion del poder
tributario sigue siendo una asignatura pendierdta &tuacion obedece a la dinamica
impuesta por el Sistema Nacional de Coordinaci@edrique, si bien ha definido

mecanismos para resolver los desequilibrios véesaantre ingreso y gasto a través del
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incremento de transferencias, no ha garantizadfumicionamiento sustentable del

federalismo fiscal, ya que ha limitado el esfudizcal del sistema federal.

La dindmica impuesta por el sistema de transfemsnéiscales ha ocasionado
situaciones contradictorias. Las participacionespprtaciones han favorecido la
disponibilidad de recursos en los gobiernos esmtalmunicipales, sin embargo, ha
provocado una pasividad en la gestion tributaria parte de los gobiernos
subnacionales. Paralelamente, el otorgamiento dmayor nimero de funciones de
gasto a los gobiernos nacionales y el crecimienia @tmo mayor de las demandas
sociales y politicas, ha ocasionado que los resursmsferidos via participaciones,
sumados a los recursos propios que generan, sg#itientes para que éstos atiendan

de manera eficiente todas sus demandas.

El sistema de transferencias fiscales intergubeengates puede generar incentivos
para abusar de los recursos recibidos y reducastlerzo fiscal de los gobiernos
locales. Los estados y municipios llevan a cabcejencicio del gasto publico sin

enfrentar el costo de recaudar mayores ingresodpmpe al desvincularse el origen
de los ingresos y el destino del gasto, los gobglwcales pueden incurrir en el manejo
irresponsable del gasto publico. De esta formaolaesponsabilidad fiscal de los
gobiernos subnacionales ha disminuido, a pesacomdas transferencias fiscales se

resolvié el problema de suficiencia.

El proceso de descentralizaciéon fiscal en Méxicohaomotivado el esfuerzo de

recaudacion en los gobiernos de estado y munigipioeementado la dependencia de
los ingresos federales y disminuyendo relativamenteautonomia en la toma de
decisiones sobre la ejecucion del gasto. Sin embaonsiderando que no existen los
controles necesarios para verificar el uso corrdetdos recursos que reciben en los
niveles locales, no hay garantias para aseguramgyeres recursos servirian para

atender de forma eficaz las demandas locales.

En resumen, el modelo de gobernanza del federalimtel mexicano se basé en un
esquema armonizado a través del Sistema NacionaCabedinacién Fiscal que
garantiza la suficiencia financiera pero reducederesponsabilidad fiscal. En este
modelo, las relaciones fiscales intergubernamentake han intensificado con el
propésito de resolver la suficiencia financieraayamtizar los recursos para que los
estados y municipios afronten sus responsabiliddeemsto.
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A pesar del predominio del ejecutivo federal er @secanismo de coordinacion, es
evidente un mayor protagonismo de los gobiern@dadss, los cuales participan en las
negociaciones y acuerdos que sustentan el funcientomdel sistema. Hasta este
momento, el sistema cumple eficazmente sus pra@siizon por la cual existe un

consenso generalizado que en pocas ocasionesoheusistionado.

De la descentralizacion fiscal a la transformaciéde la gobernanza del federalismo

Los principales hallazgos de la investigacibn afrecuna aproximacion al
dimensionamiento de los alcances del proceso deeqlgalizacion en México,
considerando que éste ha sido un proceso idealq@aglpresupone mecanicamente un
mejor desempefio de los gobiernos en su conjuntcayoraes beneficios para la

sociedad.

En el caso de estudio, se observa que como efecpsateso de descentralizacion, los
patrones de conduccion de la sociedad y en patidellos asuntos publicos que fueron
objeto de la descentralizacibn han cambiado. Losb@@s mas significativos en los
patrones de direccién, se pueden apreciar a paetida intensificacion de las
interacciones entre los actores de los tres niwiagbierno que se dan en el marco de
las relaciones intergubernamentales. Esta situasdosible a partir del surgimiento
de nuevos centros de poder en los tres niveles otbeergo, provocado por la
transferencia de atribuciones a los gobiernosaetay municipales para que llevaran

a cabo funciones que bajo el esquema del federahsaxicano se habian centralizado.

De manera paralela, la dinamica del cambio poldmarida en las ultimas dos ultimas
décadas como parte del proceso de democratizaeiésisiema politico mexicano,
contribuyé a la descentralizacion del sistema fdderexicano o al denominado

proceso de reactivacion del federalismo.

El debilitamiento del presidencialismo y la tramsfacion del sistema de partidos
hegemonico, dieron pauta a una descentralizaciditicaono planeada en sentido
estricto, debido a que se traté de una mecanieamdio politico impulsada por las
fuerzas democraticas que facilitaron la alternampméitica en los tres niveles de
gobierno. La subordinacion y disciplina partiddédos representantes de los gobiernos
estatales y municipales al gobierno federal, seoreran a partir de que el Presidente
de la Republica dej6 de pertenecer al mismo paalidoe pertenecian los gobernantes
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de la mayoria de los estados y municipios. Hechwriolo en el afio 2000 cuando el
Partido Accion Nacional (PAN) gand el proceso pelegir al Presidente de la
Republica, derrotando al Partido Revolucionariditiasional (PRI) que habia ocupado
por mas de 63 afios esta posicion.

Con mayor intensidad a partir del presente sighdteErnancia politica se reprodujo en
gran parte de los estados y municipios del pasyltemdo en un mapa politico
heterogéned®’ De esta forma, la uniformidad politica en los mesles de gobierno

que predominé durante gran parte del siglo XX y fue determinante para la
centralizacion del sistema politico, se transforoodtribuyendo a la creacion de
gobiernos locales mas vigorosos, independientes yas ataduras que imponia el

presidencialismo y el sistema de partidos hegemdnic

Las politicas descentralizadoras iniciadas en tad# de los ochenta y fortalecidas
durante la década de los noventa, tuvieron efeigpsficativos en la transformacion
de los patrones de gobernanza, especialmenteiadetbs cambios experimentados

en el sistema politico con la alternancia poliénaodos los niveles de gobierno.

La descentralizacién se caracterizé por ser unggmicremental, lo que provocd que
en el transcurso del mismo se generara la conaiarde los tres niveles de gobierno,
esta situacion hizo necesario crear mecanismosatdinacion que facilitaran la toma
de decisiones en los asuntos comunes y que cuarpken la funcion de armonizar la

participacion de los niveles de gobierno involuosad

Por lo anterior, las relaciones intergubernamestabeperimentaron una dinamica
superpuesta, determinada por la concurrencia iilsiealcde los tres niveles de gobierno
(es decir porque asi se planed) y por la naturalezeemental del proceso de
descentralizacion, que tenia como objetivo traisk@rtotalidad las competencias al
nivel de gobierno receptor. Este cambio en el nwdele relaciones

intergubernamentales se observa en los casosad@ize la descentralizacion de los

servicios de salud y educacion.

137 Actualmente las 32 entidades federativas son gabas por cinco partidos politicos, hasta antes de
1989, las 32 entidades federativas fueron gobesnagliael Partido Revolucionario Institucional (PRI)
En el nivel municipal, el PRI gobierna actualmeate 1,538 Municipios del pais, el PAN en 391
Municipios y el PRD en 254 Municipios, por su pddaalianza entre el PAN y el PRD gobierna en 75
Municipios; finalmente los partidos politicos miitarios y/o locales gobiernan en conjunto en 187
Municipios.
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La distribucion de los componentes de la politiGalipa entre los tres niveles de
gobierno, generd interdependencia entre los niveéegobierno, lo que obligd a
mantener una constante coordinacion para cumplila®objetivos de la politica. En
algunos casos el nivel federal mantuvo el contedladadministracion de los recursos,
mientras que los estados y municipios asumieroibuaiones para ejecutarlos e

implementar la politica.

Para articular las politicas publicas descentrdéigase crearon mecanismos de
coordinacién, como el Consejo Nacional de Salude funge como instancia

permanente de coordinacion entre la Federacionsygtibiernos de las entidades
federativas y se constituye como el foro principala planear, programar y evaluar

acciones que fortalezcan el proceso descentralizado

La relevancia que adquiere la coordinacion ensdries niveles de gobierno, también
se puede observar en el caso de la funcion deidadyntblica. Si bien, ésta no ha sido
en sentido estricto materia de descentralizaciérquz en su origen se trataba de un
servicio publico descentralizado, se aprecia qudducion del fenémeno delictivo y

las limitadas capacidades institucionales locaéea ptenderlo, obligaron a establecer
el Consejo Nacional de Seguridad Publica, que te@mo propdsito coordinar los

esfuerzos de los tres niveles de gobierno en teiéite de un fendmeno que rebasoé las

capacidades institucionales de los gobiernos lscale

De esta forma, la gobernanza del sistema federastitado entre un modelo vertical
e inclusivo, en donde predomina el nivel federalayexcesiva delimitacion de

competencias, y un modelo superpuesto o interdégraiedjue obliga a la coordinacion
intergubernamental permanente, para facilitar lapecacion y colaboracion en el
cumplimiento de los objetivos comunes de los difexe centros de poder. Este Ultimo

modelo, se asemeja a un federalismo cooperativiicylado.

En el contexto actual, las alternativas para ekrf@ismo mexicano no pueden
orientarse hacia un sistema completamente deskeati@ que tienda a la

segmentacion de las funciones entre los tres midayobierno, ni caer en la tentacion
de retroceder a esquemas centralizados inoperguoteseutralicen nuevamente al

sistema federal.

La evolucidn reciente del federalismo mexicanogzbtionsiderar diversas alternativas

para mejorar su funcionamiento, entre estas destasaesquemas que faciliten la
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concurrencia coordinada cuando la naturaleza dpoldica publica lo requiera,
impulsar mecanismos de coordinacion y liderazgoeny su caso delimitar las

competencias cuando exista la posibilidad de quisgan las responsabilidades.

Por otro lado, los gobiernos municipales quedadfomagen de los procesos de
descentralizacion mas importantes (salud y educpcio las funciones que se
establecieron en el articulo 115 constitucional@atnibuciones de los municipios, han
sido cuestionadas por su pobre desempefio. Enesgitdos esta pendiente impulsar el
fortalecimiento municipal y la descentralizaci6ésse nivel de gobierno, si se aspira a
consolidar al federalismo como forma de gobernaamdecuada para impulsar el

desarrollo del pais.

En resumen, la gobernanza del sistema federal amexidebe articularse a partir de la
armonizaciéon de la descentralizacion de aquellasidnes en las que los gobiernos
estatales y municipales acrediten capacidadeduadisinales, y la coordinacion y

cooperacion de los tres niveles en aquellas fuesi@ue por su naturaleza requieran

de la concurrencia de todas las instituciones grastsociales.

Los cambios experimentados como consecuencia deseentralizacion deben ser
analizados y evaluados para corregir las positdésiencias del proceso y no generar
fallas méas graves. Es urgente el fortalecimienttadenstituciones municipales para
evitar pasar de un centralismo federal a un cesitnalmultiplicado que deje al margen

a los actores municipales.
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