Hacia el federalismo fiscal en México
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ederalismo es indudablemente una de las palabras mas pronuncia-
das en el presente afio tanto en los discursos oficiales como en las
declaraciones de politicos, académicos, periodistas y hasta médicos. Por
una parte, se le ha considerado como la panacea del desarrollo y aper-
tura politica y, por otra, del desarrollo econémico (véanse Quigley, 1993;
Bird, 1992; Oates, 1993). Sin embargo, pocas veces nos hemos detenido
a analizar los aspectos teéricos del mismo, las precondiciones necesa-
rias para que tenga éxito, asi como sus peligros. En particular, el fede-
ralismo fiscal ha sido tratado en nuestro pais mas desde el punto de
vista politico que desde la perspectiva puramente econémica y practica.
Asimismo, en México ha sido abordado méas desde la perspectiva de los
ingresos que desde el punto de vista del gasto.

El presente articulo pretende, primero, establecer algunos linea-
mientos teéricos del federalismo fiscal para después, con base en éstos,
analizar la viabilidad de un verdadero federalismo fiscal en México,
sobre todo desde la perspectiva del gasto. Lo anterior debera incluir
una estrategia de accién para acercarnos al nivel de federalizacién
fiscal 6ptimo en nuestro pais, lo cual naturalmente implica analizar el
statu quo de nuestra actual estructura federal.

El trabajo se encuentra dividido en dos partes. La primera revisa
algunos conceptos tedricos, en tanto que la segunda aborda las pautas
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para el federalismo fiscal en México. Se anade una seccién con las
conclusiones.

Algunos aspectos conceptuales

La descentralizacién de las erogaciones federales representa uno de
los medios para obtener resultados més favorables en el ejercicio del
gasto y rendir mejores cuentas a los contribuyentes.

Conceptualmente, el objetivo del federalismo hacendario es de-
terminar la estructura éptima del sector publico, en términos de la
adscripcién de las responsabilidades en la toma de decisiones sobre
funciones especificas, a representaciones de subconjuntos geograficos
adecuados de la sociedad. Esto es, nos proporciona las lineas generales
para una divisién apropiada de las funciones fiscales entre los diferen-
tes 6rdenes de gobierno.

Un programa de federalismo fiscal implica, primero, definir las
responsabilidades entre los diferentes 6rdenes de gobierno. Segundo,
el federalismo fiscal conlleva a determinar un esquema apropiado de
obtencién de recursos para la produccién o generacién de los bienes
y servicios piiblicos, y tercero, consiste en una programacién adecuada
del gasto de manera que dicha produccién sea eficiente y atienda a la
vez las necesidades presentes y futuras de la localidad (véase Oates,
1976).

Objetivo general de la descentralizacion

El objetivo de la descentralizacién del gasto es encontrar la estructura
mas eficiente de la produccién o generacién de bienes y servicios pui-
blicos identificando las actividades a ser descentralizadas. En otras
palabras, el objetivo final es elevar la calidad del gasto que realiza el
sector piblice.

Principios regidores de un programa

Para encontrar la estructura mas eficiente de produccién de bienes
y servicios publicos acorde a las necesidades de nuestro pais, es nece-
sariorespetar algunos principios de eficiencia que nos conduzcan a una
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adecuada descentralizacién de responsabilidades. Asimismo, es nece-
sario tener en consideracién las ventajas y desventajas de los dos ex-
tremos de la estructura organizacional del sector piblico: una total
centralizacién y una completa descentralizacién (véase Oates, 1976;
Stiglitz, 1992; y Musgrave y Musgrave, 1995).

Existen ventajas y desventajas en cada una de estas estructuras.
Como se vera, las ventajas de una representan las desventajas del otro
extremo. Por lo mismo, es conveniente introducir una estructura mixta
que combine las ventajas de las dos.

Ventajas de un gobierno muy centralizado

Lasventajas de un gobierno centralizado totalmente pueden resumirse
de la siguiente manera:

e Mayor capacidad para mantener altos niveles de empleo con
precios estables. Esto se debe a que se puede seguir una politica
fiscal mas armoniosa y a que facilita més la aplicaciéon de medi-
das macroeconémicas encaminadas a la estabilizacién de pre-
cios y a la generacién de condiciones que promuevan la inver-
8i6n y creacién de empleos.

¢ Una politica redistributiva para impulsar el desarrollo de las
regiones por igual podria ser mas fécil de lograr. Sin embargo,
esto implica algiin esquema de impuestos-subsidios, donde las
regiones con ingresos mas altos paguen impuestos que, en su
momento, sean distribuidos a las regiones con ingresos maés
bajos.

¢ En cuanto a la eficiencia en la asignacién de los recursos, un
gobierno muy centralizado puede hacerlo mejor sélo en los casos
en que la produccién de un bien publico beneficia por igual
a todos los individuos de las distintas comunidades. Asimismo,
cuando hay economias de escala en la produccién o generacién
de dichos bienes y servicios publicos.

Ventajas de un gobierno muy descentralizado

Por su parte, un gobierno muy descentralizado posee las siguientes
ventajas:
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¢ Proporciona un medio a través del cual se pueden ajustar los
niveles de consumo de ciertos bienes piblicos a las preferencias
de un subconjunto de la sociedad. De este modo, la eficiencia
econdémica se fortalece al permitir una asignacién de recursos
més acorde con los gustos de los consumidores.

o Da lugar a presiones competitivas para inducir a los gobiernos
locales a adoptar técnicas més eficientes de produccién y gene-
racién de bienes y servicios piiblicos, por lo que puede aumentar
la produccién de bienes piiblicos.

¢ Un sistema de gobiernos municipales puede proporcionar un
contexto institucional que estimule la mejor adopcién de deci-
siones publicas al obligar a un examen mas explicito de los
costos de los programas publicos.

Como se puede apreciar, cada uno tiene sus ventajas, y las ventajas
de uno representan en general las desventajas del otro. Sin embargo,
es deseable un sistema intermedio! que combine las ventajas de los
dos polos y evite los defectos més serios de cada uno. Una organizacién
federal del gobierno en sentido econémico satisface este requisito. En-
tendemos por lo anterior la organizacién que asigna a los diferentes
é6rdenes de gobierno una funcién del sector piblico, en especial aquellas
en las que cada orden de gobierno puede desemperfiarse mejor; y a la
vez, esto requiere que asignemos responsabilidades para cada orden
de gobierno.

En general, los dos principios regidores de la asignacién de res-
ponsabilidades son los siguientes:

a) De acuerdo con las externalidades (beneficios) que producen
geogrdficamente. Respecto al objetivo de asegurar un uso eficiente de
los recursos, se puede concluir que para cierta clase de bienes (aqui se
incluyen, por ejemplo, la administracién de la justicia, la defensa na-
cional, etc.), que no pueden ser ofrecidos por el mercado y cuya produc-
cién genera externalidades (beneficios) a la sociedad en general de
manera uniforme, el gobierno central es el adecuado. Sin embargo,
para otro tipo de bienes piblicos que generan beneficios nada més en
la localidad donde se producen es méas indicado que sean los municipios
los que se encarguen de su produccién. Por Gltimo, los que se encuentren

1 Para una defensa de este caso extremo, véase Tullock, 1994.
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en un punto intermedio en la generacién de beneficios deberian ser
producidos por los gobiernos estatales. En palabras de Stiglitz (1992),
gignifica internalizar las externalidades.

b) De acuerdo con las ventajas competitivas de los diferentes 6r-
denes de gobierno. Segun este criterio la responsabilidad de producir
cierto bien o servicio se asigna de acuerdo con las economias de escala
y de alcance. Esto es, cada orden de gobierno debe de producir aquel(los)
bien(es) o servicio(s) que le resulte(n) mas barato(s) respecto a los de-
mads érdenes de gobierno. En otras palabras, se debe establecer qué
orden de gobierno posee ventajas comparativas en la produccién del
bien o servicio piblico.

Secuencia

La descentralizacién es una tarea de largo plazo® y esta determinada
por la capacidad de los estados y municipios para asumir las nuevas
responsabilidades. Se requiere una definicién de metas precisas de
corto, mediano y largo plazos.

La descentralizacion del gasto federal implica, entre otras cosas:
a) cambios institucionales y legales y, ) una evaluacién de la capacidad
—humana y fisica— de las entidades federativas para determinar si
es viable o0 no una descentralizacién en toda la nacién o solamente, en
un inicio, en algunos estados y municipios para que posteriormente
girvan como modelos.

Por lo anterior, esta reforma tiene que darse de manera gradual
y emprenderse por regiones, reconociendo los distintos niveles de de-
sarrollo en las diferentes areas del pais. De igual manera, debemos
considerar que hay actividades que serian muy facilmente descentra-
lizables y que podrian darse en el corto plazo; mientras que otras tareas
publicas requieren de un proceso mas lento, por lo que tienen que ser
planteadas para el largo plazo.

2 En Nueva Zelanda el proceso duré mas de 13 afios, mientras que en Indonesia poco mas
de 10 (véase Shah, 1994).
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Beneficios

Con la descentralizacién se contribuira a cancelar la duplicidad de
funciones entre los distintos 6rdenes de gobierno. Asimismo, la sociedad
civil tendrd mayores posibilidades de participar en las decisiones
y prioridades de sus comunidades, por lo que la calidad del gasto me-
Joraré enla medida en que se proporcionen servicios ptiblicos con mayor
eficiencia. Sin lugar a dudas éste es un paso hacia la democratizacién
del gasto publico federal.

Es importante que la descentralizacién del gasto se aproveche
para eliminar déficit presupuestales, asi como para perpetuar la eli-
minacién mediante la definicién de reglas claras.

Por su parte, las entidades federativas se veran obligadas a rendir
mejores cuentas a sus contribuyentes, pues tendrdn maés responsabi-
lidades y con ello un mayor compromiso con el electorado local.

Aspectos macroeconémicos de la descentralizacion

Cualquiera que sea el proceso de descentralizacién que se adopte, es
necesario cuidar algunos aspectos macroeconémicos, ya que todo sis-
tema de descentralizacién tiene efectos macroeconémicos que no deben
ser olvidados (véase Tanzi, 1994; Begoev, 1994).° A continuacién esbo-
zamos los més importantes.

Debe quedar claro que la politica fiscal del pais corresponde ex-
clusivamente al gobierno federal. Para que ésta sea efectiva estabili-
zando algin choque, es muy importante que permanentemente los
gobiernos estatales y municipales equilibren sus presupuestos. De esta
manera, su conducta seré fiscalmente neutra cuando la economia esté
en su senda de largo plazo, pero puede ser perversa o prociclica durante
los altibajos.

Lasrecesiones o las expansiones se pueden ubicar en unas cuantas
regiones solamente, por lo que podria asignédrseles algin papel esta-
bilizador en un momento dado. Ademas, debe observarse que las re-
giones pueden mostrar diferentes preferencias sobre las variables ma-
croeconémicas (inflacién, empleo, pensiones, etcétera).

En circunstancias comunes en paises en desarrollo, los gobiernos

3 Begoev elabora un estudio sefialando lo erréneo de la descentralizacién en la antigua
Yugoslavia, donde obstruyd la estabilidad fiscal.
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subnacionales han contribuido significativamente a la complicacién
de los problemas macroeconémicos. Esto se debe a:

» Arreglos que transfieren responsabilidades de gasto a las lo-
calidades sin las suficientes fuentes de recursos.

s Presiones politicas que obligan a las localidades a gastar mds
de lo presupuestado o a reducir algin impuesto.
Sistemas débiles de administraciéon de ;;asto piblico.
La confianza en que, a pesar de sobreendeudarse, el gobierno
central siempre vendra a su rescate.*

Algunas complicaciones prdcticas de la descentralizacién

Se ha dicho que el gobierno central no percibe claramente las necesi-
dades de cada localidad. Pero esto no significa que los gobiernos locales
lo hagan mejor. Seria necesario que los gobiernos fueran efectivamente
mas sensibles a las demandas de sus electores; sin democracia la des-
centralizacién servird de poco (véase Hommes, 1995).

En paises como Italia y Colombia se ha observado que los gobier-
nos locales son més corruptos, pues la corrupcién se estimula por la
contigiiidad que facilita la creacién de vinculos personales entre auto-
ridades y poblacién, lo que crea beneficios para ciertos grupos o indi-
viduos.

En cuanto a calidad de las burocracias locales, en la medida en
que la burocracia central ofrezca mejores oportunidades de promocién
respecto de la primera, el centro atraera individuos mas capaces que
las regiones.

Por su parte, la divigion politica de la mayoria de los paises se
disefi6 con base en criterios histéricos o politicos y no de eficiencia,
como ahora se pretende; es decir, se debe cuidar el aspecto relacionado
con la heterogeneidad de las jurisdicciones.

Finalmente, debe quedar claro que el efecto del sector piblico en
la economia no proviene sélo de sus actividades de gasto e ingreso sino
de sus actividades de regulacién. Si la descentralizacién fiscal incre-
menta el nimero de regulaciones, se puede incrementar el efecto del
sector piiblico aun sin incrementar la razén gasto/PIB.

4 Véase Hernandez Trillo, 1996.
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A continuacién presentamos algunas ideas para llevar a cabo un
proceso de descentralizacién del gasto federal en México.

Hacia el federalismo fiscal en México

Con base en lo anterior es posible estructurar un programa de federa-
lismo fiscal en México de acuerdo con las propias realidades.

En la actualidad, las entidades federativas son productoras de
muchos bienes y servicios publicos, pero sus fuentes de financiamiento
son limitadas. Segiin la Secretaria de Hacienda, hoy dia provienen, en
un porcentaje muy elevado, de las participaciones federales. De los
ingresos participables totales, cerca de 21% se dirige hacia las entida-
des federativas, cantidad que al parecer esinsuficiente (véase Arellano,
1994).

Asimismo, una proporcién importante de la inversién que se rea-
liza en las entidades federativas las lleva a cabo la federacién. Esta
distribucién de responsabilidades en el 4mbito de la produccién de
bienes y servicios piblicos no es necesariamente la mas eficiente, ya
que en ocasiones las inversiones federales divergen en tiempo y orden
de las prioridades de los gobiernos estatales y locales. El federalismo
fiscal propuesto para México busca resolver precisamente este tipo de
problemas.

Objetivos

o Fortalecer las finanzas piblicas.

¢ Elevar la eficiencia y eficacia del gasto.

e Acercar las decisiones de asignacién del gasto piblico a la
poblacién local.

e Hacer mas equitativa la distribucién de los recursos piblicos
entre las regiones.

Lo anterior debe estar condicionado a que el gobierno federal man-

tenga un margen suficiente para preservar la estabilidad macroeco-
ndémica.
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Criterios

Una reasignacién eficiente de responsabilidades requiere también cri-
terios que la normen para alcanzar ordenadamente el objetivo funda-
mental: gastar mejor y que los beneficiarios de los servicios estén mas
cerca de las decisiones para influir en la determinacién de prioridades
y en la verificacion de los resultados. Por ello existe la conveniencia,
para que en el proceso de descentralizacidn del gasto piiblico se respe-
ten los siguientes criterios:

1) Preservar el equilibrio de las finanzas publicas.

2) Transferir recursos presupuestales, pero con la transferencia
simultdnea de responsabilidades.

3) Descentralizar de acuerdo con las ventajas competitivas de los
6rdenes de gobierno, de manera que se eleve la calidad y eficiencia de
los servicios publicos.

4) Determinar la responsabilidad especifica de cada orden de go-
bierno para el combate a la pobreza.

5) Introducir la obligatoriedad para la presentacién de informes,
reportes y cuentas pitblicas acerca del estado que guardan los ingresos,
los gastos, los resultados alcanzados con el ejercicio del presupuesto
y los acervos de deuda publica estatal y municipal, asi como su va-
riacién.

6) Definir reglas claras para el acceso de recursos federales para
la realizaciéon de programas y proyectos especiales en estados y muni-
cipios.

7) Reconocer las diferencias entre los distintos estados y munici-
pios, para que las responsabilidades se transfieran de acuerdo con las
posibilidades actuales de ejecucién de cada uno.

8) Los programas que se trasladen a las distintas entidades y mu-
nicipios deben ser los que las autoridades locales estdn en mejor con-
dicién de desempeiiar.

9) La operacién debe ser transferida a los estados mediante con-
venios y no mediante cambios de ley.

Etapas

Se debe reconocer que el federalismo es un proceso de largo plazoy que
implica ciertas etapas:
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Primera. Prepararse para asumir el proceso. Ello implica homo-
logar la informacién financiera entre las entidades federativas, los mu-
nicipios y la propia federacién, de tal manera que se hable el mismo
lenguaje. En adicién, debe manejarse la cuenta piiblica homogénea-
mente entre los tres 6rdenes de gobierno.

Asimismo, es importante que las entidades y los municipios for-
talezcan sus finanzas con el fin de comenzar el proceso sin desequili-
brios. Esta es una clave para el éxito del proceso hacia el federalismo
fiscal. Poriiltimo, y aunado a lo anterior, es importante que se emprenda
un ambicioso proceso de capacitacion entre los servidores piiblicos mu-
nicipales y estatales.

Segunda. Descentralizacién.’ Esta etapa requiere delegar las res-
ponsabilidades a los 6rdenes inferiores de gobierno. Para ello se trans-
fieren los recursos con base en una férmula que realice los ajustes
redistributivos en el tiempo.

Tercera. Federalizacién. Esta iltima etapa implica la devolucién
a entidades y municipios de las responsabilidades que les competan,
asi como la dotacién de las fuentes de ingresos necesarias para
realizarlas. Lo anterior necesariamente requiere que se les devuelvan
ciertas potestades tributarias, de manera que las propias entidades
y municipios decidan cual es la fuente de ingreso que les conviene
aplicar.

Supervisién

Es importante destacar que en todo momento el gobierno federal tiene
que vigilar el cumplimiento de ciertas responsabilidades. En particular,
la estabilidad macroecondmica es solamente una responsabilidad fe-
deral. Esto es algo que el esquema debe cuidar en todo momento.

Por otro lado, no debe olvidarse que la educacién, la salud y el
combate a la pobreza, si bien son funciones que en el largo plazo les
serdn devueltas a los gobiernos subnacionales, es importante que el
gobierno federal asegure su cumplimiento, segin estandares minimos,
mediante cierta regulacién. Por ejemplo, en el caso de una epidemia
generalizada (como el célera) en varios estados, serd responsabilidad
del gobierno federal controlarla. No se puede esperar a que las distintas

5 Para una discusi6n sobre delegacién y devolucién véase Rondinelly et al., 1984.
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entidades lleguen a un acuerdo al respecto. El costo resultaria dema-
siado alto.

Para ello se requiere que el monitoreo responda a variables fisicas,
claramente medibles y que puedan ser auditadas en todo momento.
Por ejemplo, en educacién, se deben alcanzar metas tales como la re-
duccién de poblacién analfabeta, la relaciéon alumno/maestro, nimero
de estudiantes por escuela, ete., todos ellas acordes con estidndares
internacionales. Sélo asi se elevara la calidad del gasto.

Conclusiones

El federalismo fiscal es un proceso de largoe plazo. Se deben cumplir
ciertos requisitos previos a su inicio. Es importante no hacer del fede-
ralismo fiscal un fin, sino més bien un instrumento, muy til, para
incrementar la calidad en el gjercicio del gasto.

Asimismo, se debe reconocer que el gobierno federal debera seguir
desempefiando un papel fundamental para salvaguardar la estabili-
dad macroeconémica y que, finalmente, es el dltimo responsable de
que se cumplan estdndares minimos en materia de salud, educacién
y abatimiento de la pobreza.
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