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Introduccion

Para el presente trabajo, por cues-
tiones de tiempo y espacio, nos enfo-
caremos exclusivamente a una de las
entidades federativas que conforman
al pais, el estado de Aguascalientes;ello
debido a la composicién demografica
relativamente homogénea de dicha
localidad, asi como a la conformacion
politica relativamente simple que
caracteriza a esta entidad: se integra
de sélo | | municipios, lo que deberia
hacer mas accesible la informacién
necesaria para esta obra.

Este estudio aplico entrevistas a
especialistas en la materia, los datos
fueron confrontados a cuatro fac-
tores identificados en la literatura
correspondiente: criterios de asigna-
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cién presupuestaria, autonomia de
los gobiernos locales, el uso de los
recursos y capacidad técnica de sus
administradores. Los resultados con-
firman estos factores y descubren
otros nuevos:distribucion demografica,
exceso de reglas operativas, carencia
de coordinacion y proporcién de gasto
corriente. Consideraciones de politica
publica también son abordadas en este
trabajo.

Revision de la literatura

Basicamente, lo revisado sobre el im-
pacto del federalismo fiscal en el IDH
puede englobarse en dos grandes
esferas de pensamiento, las escuelas
de primera y segunda generacion. En
esencia, los pensadores de la primera
generacién argumentan que las ins-
tituciones publicas y la nacion en su
conjunto, efectivamente, operan en
funcion a una finalidad especifica, sea

El federalismo fiscal debe generar desarrollo humano generalizado para la poblacion.
Sin embargo, hay evidencia de resultados diversos en el caso de México. Por ejemplo, en
la década 2002-2012, los recursos percibidos por el estado de Aguascalientes se incre-
mentaron en 153%, mientras que el indice de Desarrollo Humano (IbH) alcanzado por su
poblacion disminuyd en 8.59%. Esta observacion nos lleva a arglir que el ejercicio de los
recursos no ha presentado una relacion positiva con el incremento del IDH de la poblacion.
Entonces, icudles son las cuestiones que influyen en el éxito o fracaso del federalismo
fiscal en aumentar el IDH? Y, asimismo, ¢écOmo operan dichas cuestiones?

generar un desarrollo difundido en su
poblacion,y que las fallas en este siste-
ma son debidas principalmente a es-
tructuras administrativas ineficientes a
través de las cuales se pretende llegar
a dicho fin (Timmons y Broid, 2013:
3-4).Por su parte, los pensadores de la
segunda generacion asumen la postura
de que en realidad las instituciones
publicas son estructuras a través de
las cuales los diversos actores politi-
cos pretenden maximizar beneficios
particulares. Bajo este esquema, se
entiende que la administracion pu-
blica en su conjunto carece de un
objetivo especifico, por lo que no se
llega a generar un desarrollo humano
generalizado, e incluso, se cae en una
corrupcion exacerbada en la funcién
publica, cuestion que presumiblemen-
te resulta contraproducente para el
propio IDH. (Timmons y Broid, 2013:
3-4).Las causas y consecuencias enun-
ciadas por los pensadores de ambas
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escuelas son multiples y variadas, e inclusive en ocasiones
pudieran parecer interconectadas entre si.A continuacion
presentamos las principales observaciones registradas por
diversos autores acerca de cudles son las cuestiones que
influyen en el éxito o fracaso del federalismo fiscal en
generar desarrollo humano para la poblacién, asi como la
operacion de las mismas.

Los burécratas encargados de la implementacion de
recursos en el ambito local actuaran racionalmente al pro-
curar maximizar su presupuesto cuando intencionalmente
no se eliminan del todo las carencias cuya existencia
garantiza mayor asignacion de recursos, en ausencia de
incentivos adecuados o controles directos. Actualmente
operan ante la falla que propicia la féormula de asignacion
que es exclusivamente proporcional al margen de rezago,
la cual contiene incentivos para que éste se preserve
como estrategia de maximizacion presupuestal ya que
penaliza el abatimiento del rezago de bienestar. Por lo
tanto, se requiere de la alineacion de incentivos desde el
disefio de la féormula para dejar de penalizar la obtencion
de logros y para evitar comportamientos perniciosos
(Arellanes, 2015: 15).

De donde podemos extraer que los criterios de asigna-
cion presupuestaria generan acciones en los administradores
del propio presupuesto, por lo que deben generarse crite-
rios de asignacion, asi como criterios de fiscalizacion que
promuevan o incentiven actividades deseables en términos
de combate al rezago, sea bajo el IDH. Otro componente del
problema es quién asigna y quién recibe los recursos a los
que Arellanes se ha referido. Segin Rodriguez Palavicini, en
México el grueso de los recursos publicos son administrados
por la federacién directamente o a través de transferencias
intergubernamentales a estados y municipios. Un mayor
grado de independencia entre las politicas publicas imple-
mentadas por los diferentes niveles de gobierno pareceria
estar ligado a un menor éxito de las mismas, acaso, debido
a una menor cantidad de recursos disponibles a nivel local
para los propios proyectos. De este parrafo podemos derivar
la reflexion de que para el éxito del federalismo fiscal acaso
no solo sea necesaria la descentralizacion administrativa
de las localidades respecto a la federacion, sino también su
autonomia financiera, a fin de que cuenten con el respaldo
de los recursos suficientes para cumplir sus propios obje-
tivos locales.
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Moreno-Jaimes, por su parte, propone la siguiente
cuestion: el apego a las disposiciones por parte de los
burocratas. Al respecto, comenta que la imparcialidad
en la distribucidon de los recursos publicos destinados al
combate de la marginacién ha mejorado, toda vez que los
fondos efectivamente llegan a las zonas de mayor rezago
del pais (201 1: 1046-1047).Por supuesto, el hecho de que el
recurso llegue a la zona a que fue destinado no implica de
ninguna manera que éste se ejerza de manera eficiente, o
que, encontrandose a disposicion de la administracion que
lo requiere, ésta lo emplee en la poblacion y al objetivo al
que esta destinado el propio fondo.Asi, por ejemplo, y no
obstante lo encontrado por Moreno-Jaimes en el nivel de
distribucion Federacion-Estado, las transferencias se com-
portan de manera distinta en el nivel Estado-municipio, tal
como descubren Timmons y Broid:

Especificamente, encontramos que el Partido Revolu-
cionario Institucional se desvia de las férmulas mas de
lo esperado, lo que sugiere que los gobernadores del PRI
(y solo los del PRI) reubican fondos a sus copartidarios.
Por otra parte, se observa que los gobiernos del PAN y
del PRD redireccionan fondos a las municipalidades que
en la formula original son las menos favorecidas. Cabe
la aclaracion de que sélo el PAN entra en esta conducta
consistentemente, mientras que el PRD proporciona
mas recursos a los municipios golpeados por desastres
naturales. Quiza de manera sorpresiva, las re locaciones
por motivos de politica puiblica son por lo menos tan
grandes como aquéllas motivadas por cuestiones parti-
distas (2013:2).

Nuevamente observamos una divergencia, toda vez que
el desvio de lo dispuesto por la ley puede deberse a cuestio-
nes tanto de corrupcion como a cuestiones de flexibilidad
administrativa en atencion a diversas problematicas que
pudieran presentarse en un sentido de politica publica. La
re-locacion de recursos por cuestiones de politica publica
y acciones de emergencia, debieran tener una atencién
especial por parte de los entes fiscalizadores, de manera
tal que se emitiesen recomendaciones constructivas a las
partes implicadas.

Finalmente, Becerra argumenta que el factor del grado
educativo también resulta decisivo en el desempeno del
federalismo fiscal en generar desarrollo humano; especifica-
mente, encuentra que el grado académico alcanzado por los



administradores locales es menor que el de los burdcratas
estatales y,ain mas, de los funcionarios federales (2015: | 3).
Por otro lado, podemos anadir a lo argumentado por Bece-
rra, que probablemente no sea sélo el grado académico el
factor educativo influyente en nuestro problema de estudio,
sino también la especifica y constante capacitacion recibida
por los administradores. Debido a ello también resultan
pertinentes los programas de capacitacién constante por
parte de las entidades fiscalizadoras hacia los administra-
dores correspondientes.

Habiendo revisado las principales cuestiones a las cua-
les se les atribuye el desempefio del federalismo fiscal en la
literatura existente, pasemos ahora a la siguiente seccion
de la investigacion.

Marco tedrico

Se entiende por federalismo la existencia, en una misma
nacion, de distintos 6rdenes de gobierno, cada uno de los
cuales cuenta con potestades, facultades, funciones y juris-
dicciones propias. En el caso mexicano, la estructura federal
del pais esta dada en la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos de 1917, la cual, en su articulo 40, dicta:
“Es voluntad del pueblo mexicano constituirse en una Re-
publica representativa, democratica, laica, federal, compuesta
de Estados libres y soberanos en todo lo concerniente a su
régimen interior; pero unidos en una federacioén establecida
segln los principios de esta ley fundamental”.

El federalismo puede hacer referencia a diversas acti-
vidades, una de las cuales es la fiscal. “El federalismo fiscal
estudia el papel y las interacciones de los gobiernos en los
sistemas federales, con especial atencion a la recaudacién, el
endeudamiento, y el gasto de lo ingresado” (Anderson, 2010:
20).Para el caso de México, la actividad fiscal de los diferentes
niveles de gobierno opera a través de la Ley de Coordinacion
Fiscal, la cual tiene por objeto, seglin su primer articulo:

Coordinar el sistema fiscal de la Federacion con las
entidades federativas, asi como con los municipios y de-
marcaciones territoriales, para establecer la participacion
que corresponda a sus haciendas publicas en los ingresos
federales; distribuir entre ellos dichas participaciones; fijar
reglas de colaboracion administrativa entre las diversas
autoridades fiscales; constituir los organismos en materia
de coordinacion fiscal y dar las bases de su organizacion

y funcionamiento.

La propia Ley de Coordinacion Fiscal, en sus articulos
subsecuentes, dicta que los recursos que compondran las
transferencias intergubernamentales seran los correspon-
dientes a los ramos 28 y 33 del Presupuesto de Egresos
federal. Asimismo, dicta bajo qué bases y criterios operaran
dichos ramos y su consecuente efecto en las finanzas locales
Y, por supuesto, municipales.

Finalmente, el indice de desarrollo humano es un indicador
ampliamente aceptado en la comunidad internacional para
medir la calidad de vida de cierta poblacion. Este indicador
se compone de tres componentes: acceso de la poblacion a
sistemas de educacion de calidad, acceso a un ingreso sufi-
ciente para satisfacer las necesidades de la propia poblacion, y
longevidad, que se mide a través del acceso de la poblacion a
sistemas de salud eficientes.Se argumenta que, teniendo acceso
a estas tres cuestiones, cierto individuo puede encontrarse
en condiciones de desarrollar sus propias potencialidades,
elevando al maximo su calidad de vida.

El IDH ha tenido una excelente acogida en la comunidad
cientifica internacional, asi como entre los organismos
multilaterales y diversas entidades nacionales,ya que cons-
tituye un poderoso instrumento para dar transparencia
a la gestion gubernamental y conocer los resultados que
tienen las politicas pUblicas en las dimensiones esenciales
del desarrollo humano (Consejo Nacional de Poblacion.

indices de Desarrollo Humano, 2001:7).

Ahora bien, habiendo revisado definiciones muy sucin-
tas tanto de federalismo fiscal como del indice de desarrollo
humano, continuemos con la seccion metodologica de este
estudio.

Diseiio y métodos de investigacion

Para esta investigacion se propone un método cualitativo
que constara de tres fases. Por un lado, derivado de la
literatura relativa a nuestro tema de interés, se ha creado
un modelo original sobre cuales son las cuestiones del
federalismo fiscal que influyen en su desempeno para lograr
desarrollo humano. Dicho modelo se revisara con nueva
informacion que generaremos a través de entrevistas a
funcionarios publicos encargados de las areas de finanzas,
de los tres niveles de gobierno, asi como a académicos
especializados en este mismo tema. Por otra parte, la
informacion arrojada por estas entrevistas se robustecera
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con la revision de documentos, especificamente la legis-
lacién vigente, y de diversos informes relativos a nuestro
tema de interés. Contando ya con estas tres fuentes de
informacion, se generara el modelo revisado al que ya
hemos hecho referencia. Finalmente, se contrastaran las
coincidencias y diferencias resultantes de tal analisis.

Resultados

¢Cuadles son las cuestiones que influyen

en el éxito o fracaso del federalismo fiscal
en generar desarrollo humano para la
poblacién?

Los criterios bajo los cuales la federacion asigna recursos
publicos a las entidades y los municipios. La autonomia
observada en cierta localidad con respecto al gobierno
federal. El desvio, sea por corrupcién o por cuestiones
de politica publica, de recursos generado por los propios
funcionarios publicos, en relacién con lo dispuesto por la
ley correspondiente. La falta de capacitacion técnica de los
funcionarios publicos para atender situaciones relativas al
propio federalismo fiscal. La distribucion de la poblacion
al interior de una misma demarcacion administrativa. El
exceso de reglas operativas de las distintas fuentes de
financiamiento. La falta de coordinacion entre los distintos
niveles de gobierno. Finalmente, la proporcién del recurso
publico que se ejerce en gasto corriente.

{Coémo operan dichas cuestiones?

En cuanto a los criterios bajo los cuales la federacion asigna
recursos publicos a las entidades y los municipios:acudimos
tanto a la Ley de Coordinacion Fiscal como al Presupuesto
de Egresos federal. La Ley de Coordinacién Fiscal hace
referencia a los ramos 28 y 33 del propio Presupuesto de
Egresos de la federacion, consistentes en participaciones
y aportaciones federales a los estados y municipios, res-
pectivamente. Lo encontrado es que el ramo 28 presenta
incentivos basados en la eficiencia recaudatoria de cada en-
tidad, mientras que el 33 se asigna en funcion de indicadores
relacionados con el rezago socioeconémico de las entidades,
pero carece de incentivos para el logro del objetivo de
reducir tal rezago. En cuanto a las entrevistas, los actores
presentaron una opinion favorable hacia los criterios de
asignacion del ramo 28, pero desfavorable para el ramo
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33, toda vez que éste, como ya se ha dicho, se dirige a las
entidades mas atrasadas del pais, disminuyendo con ello los
recursos disponibles para las entidades que logran disminuir
sus niveles de rezago social. Se considera, entonces, que el
ramo 33 cuenta con criterios de asignacion inadecuados
para el logro de su objetivo.

La siguiente cuestion corresponde a la autonomia
observada en cierta localidad con respecto al gobierno
federal: el grado de independencia financiera de las entida-
des afecta su desempenio al brindar los servicios publicos
de que son responsables. Por otra parte, se observa que
el estado de Aguascalientes depende de los recursos de
la federacion. Las opiniones sobre la conveniencia de un
mayor grado de descentralizacién fueron diversas, pues
algunos actores entrevistados abogaron por una mayor
autonomia local, mientras que otros se apegaron a la idea
de que los recursos deben ser estrictamente controlados
por la federacion.

En cuanto al desvio, sea por corrupcién o por cues-
tiones de politica publica, de recursos generados por los
propios funcionarios publicos, en relacién con lo dispuesto
por la ley correspondiente: en los indicadores arrojados por
la revision documental se observa que este fendmeno es
relativamente bajo en Aguascalientes. Se expuso también
por los especialistas que los desvios ocurridos no se
deben por lo general a actos delictivos por parte de los
funcionarios, sino a adecuaciones presupuestarias con fines
administrativos, situacién que no obstante continta siendo
un desvio de lo dispuesto por la ley, por lo que se emiten
las observaciones correspondientes por parte del Organo
Superior de Fiscalizacion del Estado de Aguascalientes.
Este punto estd intimamente ligado a la falta de coordi-
nacion entre los distintos érdenes de gobierno: debido a
esta situacion se observan retrasos en la entrega de los
recursos presupuestales por parte del gobierno federal
hacia el estado. Al no contar con tales recursos de manera
oportuna, las administraciones locales no pueden atender
de manera adecuada a su poblacion.

La falta de capacitacion técnica de los funcionarios
publicos para atender situaciones relativas al propio fede-
ralismo fiscal:si bien el grado académico de los funcionarios
publicos en el estado de Aguascalientes es relativamente
alto al compararlo con el promedio nacional, la capacita-
cion especifica sobre el tema de nuestro interés es escasa.
La falta de capacitacidon repercute en el mal ejercicio de
los recursos y las consecuentes sanciones por parte de la



federacion, afectando las finanzas del propio estado y, por
tanto, su capacidad de atender a las diversas problematicas
publicas.

La distribucién de la poblacién al interior de una misma
demarcacién administrativa: la legislacion actual no toma en
cuenta la dispersion que cierta poblacion presenta al interior
de la propia administracion. Presumiblemente, a mayores
distancias por cubrir, mayores costos para las entidades en
la prestacion de sus servicios. Algunos de los entrevistados
abogaron por incluir este fenébmeno en los criterios de
asignacion presupuestaria actualmente existentes.

Exceso de reglas operativas de las distintas fuentes de
financiamiento: se observé que el ramo 33 del Presupuesto
de Egresos federal, en especifico, se integra con un gran
numero de fondos, mismos que a su vez operan con base
en reglas particulares. Esta situacion complica la gestién
asi como el ejercicio de los recursos correspondientes al
propio ramo, lo que entorpece la funcién publica.

La proporcion del recurso publico que se ejerce
en gasto corriente: los recursos publicos destinados a
cierto programa resultan insuficientes una vez que se ha
consumido el gasto corriente correspondiente al propio
programa, asi los recursos dificilmente llegan a beneficiar
a su poblacién objetivo.

Discusion

A manera de contraste, podemos decir que el modelo
original propuesto por la literatura respectiva a nuestro
tema de interés se ve confirmado, con lo que se entiende
que los criterios bajo los cuales la federacién asigna recur-
sos publicos a las entidades y los municipios, la autonomia
observada en cierta localidad con respecto al gobierno
federal, el desvio, sea por corrupcion o por cuestiones
de politica publica, de recursos generado por los propios
funcionarios publicos, en relacion con lo dispuesto por
la ley correspondiente y la falta de capacitacion técnica
de los funcionarios publicos para atender situaciones
relativas al propio federalismo fiscal, son cuestiones que
efectivamente afectan el desempeno del federalismo fiscal
para generar desarrollo humano. Por otra parte, dentro
del modelo revisado, es decir, al contraponer lo revisado
en la literatura con el andlisis documental y las entrevistas
efectuadas, podemos observar que el modelo original se
enriquece con las siguientes cuestiones: distribucion de la
poblacion al interior de una misma demarcacion adminis-

trativa, exceso de reglas operativas de las distintas fuentes
de financiamiento, falta de coordinacion entre los distintos
niveles de gobierno, la proporcion del recurso publico que
se ejerce en gasto corriente.

Conclusiones

Si bien este estudio se enfoca especificamente en el in-
cremento en el IDH como criterio de fiscalizacion en las
transferencias intergubernamentales, debe decirse que el
federalismo fiscal no es el Unico factor incidente en el logro
de dicho comportamiento en el IDH. Las tendencias de
cierta economia, las politicas publicas aplicadas por cierto
gobierno, etc., también son factores que podrian afectar el
comportamiento del IDH en una poblacién dada. Ademas de
lo anterior, los resultados encontrados para el caso del es-
tado de Aguascalientes no necesariamente seran aplicables
para el resto del pais, por lo que seria necesario un estudio
mas amplio a fin de obtener informacion generalizada. Por
otra parte, no debe atenderse solamente a cémo recaudan
y gastan los diferentes niveles de gobierno, sino también a
su politica fiscal con respecto al ciudadano en si, pues una
administracion que se financia a través de impuestos de-
masiado elevados para el contribuyente, puede caer en una
afectacion en la calidad de vida de sus pobladores, situacion
del todo contraproducente.

En cuanto a los instrumentos de investigacion como
tales, podemos decir que, al esbozar el perfil de los especia-
listas a los que habria que entrevistar, quedé claro que seria
una problematica acceder a ellos en funcion de su propia
disponibilidad de agenda. Tomese en cuenta que nos refe-
rimos a encargados de las finanzas publicas locales. Inclusive
al lograr entrevistas, se observé de inmediato que algunas
serian parciales, dado el propio perfil del entrevistado. Por
ejemplo, al consultar a encargados de finanzas del sector
salud, éstos hacian referencia de manera exclusiva al Ramo
33 del presupuesto federal, por ser su area de dominio,
dejando completamente de lado al Ramo 28, por carecer
de conocimientos especificos sobre el funcionamiento del
mismo. No siendo deseable disefar un cuestionario distinto
para cada especialista entrevistado, hubo que darse por
satisfechos con entrevistas un tanto incompletas. Por su
parte, en la fase del analisis documental, se presentaron
también algunas problematicas: las bases de datos disponi-
bles,asi como informes legislacion y demas documentacion
pertinente, presentaron fechas no necesariamente coinci-
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dentes, variando desde 2010 hasta 2015, lo cual dificultd
su analisis e interpretacion.Ademas de lo anterior, algunas
de las bases e informes se encontraron con informacion
incompleta desde origen. Por otra parte, para algunos de
las cuestiones propuestas, tuvieron que emplearse indi-
cadores aproximados; por ejemplo, para la cuestion de la
disposicion discrecional de los recursos publicos, hubo que
conformarse con el indicador “corrupcion” que no equivale
de manera exacta con el fenébmeno como tal.

Dada la informacién resultante de esta investigacion,
la cuestion que presumiblemente se presenta como el
de mayor incidencia es el de los criterios de asignacion
presupuestaria, bajo el argumento que ya se expuso con
anterioridad, por lo que se pretende ahondar en este
punto en investigaciones futuras, para determinar cuales
acciones podrian hacer que la asignacion de recursos fuese
mas eficiente para generar desarrollo humano.Y con esta
reflexion se plantean varias cuestiones preliminares para di-
chas investigaciones futuras: ;deben cambiarse los criterios
que actualmente utilizan las formulas de ley para asignar
los recursos del ramo 33?Y de ser asi, jcudles serian estos
criterios y su ponderacién?

En lo referente a la cuestion de la autonomia local, en las
entrevistas se abogd tanto por una mayor descentralizacion
de estado y municipio respecto a la federacién como por un
mayor control central de las actividades y finanzas locales. En
la revision documental, por su parte, podemos observar que
la federacion se reserva practicamente la totalidad de las facul-
tades fiscales en México. Una mayor autonomia financiera es
posible independientemente de las diversas posturas que ello
genere, si bien, tal como se plantea en la cuestion de la falta de
capacitacion técnica de los funcionarios publicos para atender
situaciones relativas al propio federalismo fiscal, la cual tiene un
impacto en la eficiencia administrativa local, se podria consi-
derar que la capacitacion de los funcionarios debiera ser una
condicion previa a la posible descentralizacion administrativa,
a fin de procurar el ejercicio razonable de los recursos publi-
cos, ya que de otra manera, probablemente, dichos recursos
se verian subutilizados con la consecuente afectacion de la
calidad de los servicios prestados a la poblacion.

Dado que en general no se percibe que el desvio de
recursos publicos ocurra en funcion a intereses particulares
o politicos, sino por exigencias de la operacién cotidiana del
aparato gubernamental, se propone una mayor flexibilidad
en las reglas de operacién de cada uno de los fondos de
transferencias intergubernamentales. Asimismo, los érganos
de fiscalizacion estatales deben tomar en cuenta la rigidez
del sistema de coordinacién fiscal al momento de ejercer sus
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funciones, a fin de no lesionar desproporcionadamente a las
administraciones locales en cuestién, ya que en todo caso,
la entrega de recursos federales a las entidades y municipios
fuera de los plazos oficiales, no es una cuestion que esté bajo
el control de las propias administraciones locales.

En cuanto a la cuestion de la distribucion de la pobla-
cion al interior de una misma demarcacion administrativa,
acaso esta situacion sea demasiado complicada de atacar
debido a la composicién siempre dinamica de la poblacion
en México. Probablemente las readecuaciones serian dema-
siado constantes de incluir una variable que tomara en cuen-
ta este fendmeno para la distribucion de los recursos.

Efectivamente las reglas de operacién de los distintos
fondos son bastante complejas, ademas de poco flexibles,
cuestion que genera una carga administrativa elevada para
los funcionarios. Reducir la cantidad de fondos haciéndolos
corresponder a campos de accién mas amplios podria ser
de utilidad para generar normas mas flexibles de operacion
y ejecucién de los mismos en beneficio de la poblacion.

Finalmente, en lo referente al gasto corriente excesivo,
lo conducente seria la reingenieria constante del presu-
puesto publico, ello a través de diversas estrategias como
el llamado presupuesto base cero.
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