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MEXICO: DESCENTRALIZACION FISCAL EN
MOMENTOS DE CAMBIO Y AUSTERIDAD

MEX1CO: FISCAL DECENTRALIZATION IN TIMES
OF CHANGE AND AUSTERITY

Eduardo Ramirez Cedillo’
Rocio Aguilar Trujillo?

Los mercados requieren proteccion y, por lo tanto, un go-
bierno lo suficiente fuerte como para resistirse a responder a
las inevitables fuerzas politicas que defienden las invasiones
en los mercados para obtener ganancias privadas. El dilema
politico fundamental de un sistema economico es que un
Estado lo suficientemente fuerte para proteger los mercados
privados es lo suficientemente fuerte como para confiscar la
riqueza de sus ciudadanos

Weingats, 1995.
Resumen

Actualmente, el Gobierno de México sigue una logica de racionalidad y
austeridad fiscal, con el objetivo de ejercer de manera eficiente y eficaz
el presupuesto; sin embargo, este enfoque puede resultar perjudicial para
los gobiernos subnacionales, ya que, ante la contraccion del gasto a nivel
federal, existe el riesgo de que algunos programas federales, estatales o
municipales puedan eliminarse, lo cual tendria como resultado un incre-
mento de la brecha de desigualdad, causada por la disminucion del apo-
yo por parte del Gobierno Federal, asi como por la débil estructura fiscal
y la poca autosuficiencia financiera que tienen los gobiernos locales.

Por lo tanto, este articulo busca responder las siguientes preguntas:
(ampliar la centralizacion o descentralizar su gasto?, ;se debe comen-

1 Profesor del Departamento de Economia, Universidad Auténoma Metropolita-
na-Unidad Iztapalapa, SNI nivel I, ramceed@gmail.com
2 Facultad de Economia, UNAM.
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37



México: Descentralizacion fiscal en momentos de cambio y austeridad

Eduardo Ramirez Cedillo * Rocio Aguilar Trujillo

zar a descentralizar el ingreso?, ;cudles son los cambios necesarios para
que un avance sobre la descentralizacion pueda arrojar los resultados
esperados?, ;es la austeridad a nivel central el mejor escenario para
establecer una mejor relacion de coordinacion fiscal?

Palabras clave: Descentralizacion, federalismo, transferencias, auste-
ridad.

Clasificacion JEL: H61, H72, H77

Abstract

As this time, the Government of Mexico follows a logic of fiscal ra-
tionality and austerity, with the objective of exercising the budget effi-
ciently and effectively, however, this approach can be detrimental to
subnational governments, because the contraction of public spending
can cause several risk to some federal, state or municipal programs, that
may be eliminated, which would result in an increase in the inequality
gap, caused by the decrease in support from the Federal Government, as
well as the weak fiscal structure and the little financial self-sufficiency
that local governments have.

Therefore, this article seeks to answer the following questions: Ex-
pand centralization or decentralize your spending? Should you begin
to decentralize income? What are the necessary changes so that an ad-
vance on decentralization can produce the expected results? Is austerity
at the central level the best scenario to establish a better relationship of
fiscal coordination?

Key words: decentralization, federalism, transfers, austerity.

JEL Classification: H61, H72, H77

1. Introduccion

En la gran mayoria de las discusiones presupuestales que se presentan en
Meéxico, una en particular se ha hecho popular a lo largo del tiempo y se
refiere a la distribucion de los recursos entre los diferentes niveles de go-
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bierno. La promulgacion de la Ley de coordinacion fiscal que se pone en
marcha en 1980 trajo consigo una configuracion de federalismo caracte-
rizado por una centralizacion de los ingresos que se ha visto acompafiada
en el tiempo por diferentes niveles de descentralizacion del gasto.

Esta descentralizacion del gasto comenz6 en 1980 con un esquema
de participaciones que consistia en el hecho de que el gobierno central
transferia a los estatales un porcentaje de la recaudacion obtenida. En
ese ano dicha recaudacion representaba el 5.2% de gasto presupues-
tal, mientras que para el afio 2001 alcanzaba el 15%, cantidad que se-
ria superada marginalmente solo hasta 2018 y que ha sido fluctuante
en el tiempo.

En 1998, se daria un viraje dirigido a incrementar la descentraliza-
cion del gasto mediante la medida presupuestal a través del estable-
cimiento del ramo 33, destinado a transferir recursos a los gobiernos
estatales y locales. En este ramo presupuestal se canaliz6 el 14.87%
de los recursos presupuestales en dicho afio y aun cuando ha llegado a
representar hasta el 18% del gasto presupuestal, en 2018 incorporaba
solamente poco mas del 13%. Adicional a las participaciones (ramo 28)
y a las aportaciones (ramo 33), a partir del afio 2000 se comenzaron a
generar otras partidas de transferencias logrando recursos federalizados
de alrededor del 35% del gasto presupuestal.

El esquema de coordinacion fiscal en México ha dado como resulta-
do la dependencia de los gobiernos subnacionales por los recursos que
la Federacion recauda y administra. En algunos casos esta dependencia
representa mas del 95% de los ingresos totales, situacion por la que
pequefios ajustes a nivel central pueden tener grandes impactos en los
otros niveles de gobierno.

Bajo esta consideracion, la austeridad fiscal resultaria sumamente
perjudicial para los gobiernos subnacionales ya que, ante la contraccion
del gasto a nivel federal, existe el riesgo de que algunos programas
federales, estatales o municipales queden a la deriva, lo cual podria
generar efectos diferenciados en los distintos gobiernos subnacionales
que son parte del pais.
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México es en muchos sentidos un crisol que refleja diferencias en
varios aspectos, tanto culturales, historicos, gastronomicos y econémi-
cos. En el tema economico el pais se mueve a diferentes velocidades; en
términos generales, el promedio de crecimiento durante los tltimos 40
afos ha sido cercano al 2.4%, sin embargo, en términos reales algunos
Estados han tornado a tasas por arriba del 4% tal es el caso de Aguasca-
lientes, Baja California Sur y Quintana Roo; otros se mantuvieron por
arriba del 3%, por ejemplo, Guanajuato, Nuevo Ledn y Querétaro. En
el lado contrario se encuentran Chiapas, Guerrero, Oaxaca, Tabasco y
Veracruz con tasas de crecimiento promedio por debajo del 2%°.

Se considera que el crecimiento es una buena referencia de lo que
pasa en cada gobierno subnacional en materia de bienestar. Indepen-
dientemente del indice que se utilice para denotar una medida de bienes-
tar, las entidades que han tenido un bajo desempeiio econdmico también
se han situado en los lugares mas bajos de esos indicadores. Por ejem-
plo: tomando en cuenta del Indice de Desarrollo Humano (PNUD, 2015)
Chiapas, Guerrero y Oaxaca tienen un indice bajo con valores de 0.667,
0.679 y 0.681 respectivamente; mientras que Nuevo Leon, Baja Cali-
fornia Sur y Querétaro tienen un indice catalogado como muy alto con
valores de 0.790, 0.776 y 0.760 respectivamente; y entidades federativas
como Aguascalientes y Quintana Roo con indices de 0.760 y 0.754 res-

pectivamente son ubicadas como entidades con alto desarrollo humano®.

Ante las disparidades mencionadas surgen algunos cuestionamien-
tos que son relevantes, México debe: jampliar la centralizacion o des-
centralizar su gasto?, ;se debe comenzar a descentralizar el ingreso?,

3 En la comparacién de las tasas de crecimiento para el periodo comentado, Cam-
peche tuvo un desempefio econdmico cercano al 0%, la explicacion de dicho des-
empefio se puede relacionar a la riqueza de hidrocarburos con la que contaba
el Estado a inicios del periodo sefialado. En 1980 Campeche participaba con el
7.4% de la actividad total, en 2003 se registr6 una participacion de 8.3%, para ir
disminuyendo posteriormente afio con aflo hasta llegar al 3%, que no es una par-
ticipacion menor, pero se queda sensiblemente por debajo de los afios anteriores.

4 Las entidades federativas que se mencionan no son las Unicas que ocupan esos
espacios, pero se consideran para ejemplificar la relacion que puede tener el cre-
cimiento en el bienestar de vida de las personas.
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[cuéles son los cambios necesarios para que un avance sobre la des-
centralizacion pueda arrojar mayor eficiencia en el uso de los recursos
publicos para alcanzar los objetivos establecidos?, ;es la austeridad a
nivel central el mejor escenario para establecer una mejor relacion de
coordinacion fiscal?

En este sentido el presente documento tiene por objetivo establecer
en donde se encuentra México en el proceso de descentralizacion ac-
tualmente y cudles podrian ser las alternativas hacia el futuro, para lo
cual, en lo que resta del documento, se revisaran los aspectos teoricos y
empiricos respecto a los procesos de descentralizacion. Posteriormente,
se analizaran algunas cifras en materia de descentralizacion para paises
de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdémicos
(OCDE) y América Latina y asi tener un punto de referencia y conti-
nuar con el analisis de los recursos federalizados, la forma en la que se
han venido gestando y el impacto que puede tener la austeridad en su
magnitud y asignacion. Cerrando el documento con una conclusion y
alternativas que se podrian considerar para los proximos afios.

2. Procesos de descentralizacion

Bajo la concepcion de dos tipos de Estados diferentes en su estructura
y composicion se puede establecer de manera genérica la existencia de:
Estados unitarios y Estados compuestos, en el primer caso la centraliza-
cion en diferentes aspectos parece una condicion natural, mientras que
en el segundo lo natural es que presenten una marcada descentraliza-
cion en aspectos politicos, administrativos y fiscales.

A decir de Gamas (1996) el origen de los Estados Federales pue-
de ser distinto en materia de centralizaciéon o descentralizacion. Los
Estados Unidos de América surgen como una solucién practica a
los problemas que enfrentaron Estados independientes, para establecer
un gobierno nacional se sacrifican ciertas potestades pero se mantiene
la mayoria, siendo la descentralizacion una condicién de origen. Sin
embargo, también el Estado Federal podria surgir para ofrecer libertad
y autonomia a regiones que son sujetos a un poder central absorbente,
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tal es el caso de México donde la situacion inicial era centralizada y se
buscaba de manera constitucional la descentralizacion.

La centralizacién originaria no es privativa de México ya que devie-
ne de sus antecedentes coloniales como en la gran mayoria de los paises
en desarrollo (Rodinelli ef al., 1983). No obstante, lo que si genera un
cambio es la decision de dejar el esquema centralista desde su propia
independencia como lo hicieron otros paises de la region como Argen-
tina, Brasil y Venezuela.

A decir de la OECD (2019) la descentralizacion es una de las reformas
mas importantes de los tltimos 50 afos, por lo que la discusion no debe
de quedarse en si ésta es buena o mala, sino mas bien en sus resultados
positivos en materia de democracia, eficiencia, rendicion de cuentas,
desarrollo regional y local. La descentralizacion se refiere a la transfe-
rencia de poderes y responsabilidades del nivel central a las autoridades
elegidas a nivel subnacional que presentan cierto nivel de autonomia,
dicha transferencia se gesta en tres ambitos de competencia que se rela-
cionan entre si: politico, administrativo y fiscal (OECD, 2019). Para Ro-
dinelli, ef al. (1983) la descentralizacién también es la transferencia de
la responsabilidad de la planificacion, gestion y recaudacion de recur-
sos y la asignacion del gobierno central y de sus agencias®, de acuerdo
con el autor se puede clasificar en cuatro tipos que son:

» Desconcentracion: consiste en la transferencia de autoridad admi-
nistrativa y/o responsabilidades a niveles mas bajos del gobierno
central, ademas de la reubicacion de oficinas y personal del centro
a otras regiones.

5 Para De la Cruz (2010) “[...] consiste en el proceso de creacion de entidades gu-
bernamentales subnacionales con autoridades electas popularmente a las cuales se
atribuyen competencias de servicios publicos y se les dota de poderes tributarios
y fondos nacionales que normalmente deben generar efectos fiscales compensato-
rios interregionales” tal como si fuera la receta de la creacion de una Federacion.
Dadas las definiciones parece que existe un consenso respecto a lo que es la des-
centralizacion, sin embargo, en donde todavia no existe un acuerdo es en la for-
ma de medirla (Baskaran et al., 2016)
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* Delegacion: es el proceso por el cual se transfieren responsabili-
dades administrativas sobre funciones detalladas y delimitadas a
organizaciones que no forman parte de la administracion centra-
lizada y que son controladas de forma indirecta por el gobierno
central, el caso de la administracion paraestatal puede ser un claro
ejemplo.

* Devolucidon: es la creacion o fortalecimiento legal y/o financiero
de unidades subnacionales de gobierno, las unidades de gobier-
no subnacional tienen la caracteristica de ser autonomas e inde-
pendientes del gobierno central. Su estatus legal les posibilita
recaudar ingresos y realizar asignacion de gastos. Los ciudadanos
locales los perciben como prestadores de servicios que subsanan
algunas de sus necesidades y sobre los cuales tienen influencia en
la toma de decisiones.

» Privatizacion: puede tener diferentes esquemas que van desde la
participacion de los particulares en actividades realizadas de for-
ma ineficiente por el gobierno, hasta los esfuerzos desde el go-
bierno por dejar de participar en ciertas actividades.

Al paso del tiempo en diferentes paises se han utilizado todos o algu-
nos de los tipos de descentralizacion mencionados, se ha avanzado o
retrocedido en funcion de los resultados obtenidos y de la ideologia po-
litica en turno®. En algunos casos, €l avance sobre la descentralizacion
no generd los resultados deseados tal como se expone en la primera ge-
neracion de las teorias al respecto, donde se destacan los planteamientos
realizados por Tiebout (1956), Musgrave (1956) y Oates (1972) ya que,
como seria expuesto por los estudios de la segunda generacion (Rod-

6 Otra manera de establecer una tipologia al respecto de los tipos de descentraliza-
cion tendria que considerar aspectos tales como la distribucion de las funciones de
los gastos entre los diferentes niveles inferiores de gobierno, la autonomia politica
que se otorga a los niveles inferiores de gobierno para que puedan desempefiar
sus funciones, la autonomia en la distribucién de los impuestos entre los distintos
niveles de gobierno, la forma en que se estructuran los sistemas de transferencia
asi como la autonomia en la obtencion de préstamos por parte de los niveles infe-
riores de gobierno (BID, 1997).
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den y Wibblens, 2002, Oates, 2008, Wiengest, 2009 y 2014), tal parece
que dichos resultados dependian de forma casuistica en la manera en que
se disefiaba e implementaba el proceso de descentralizacion, es decir,
los detalles juegan un papel relevante en el resultado.

Martinez-Vazquez et al., (2017) realizan un breve recuento de las
diferencias entre las teorias de primera y segunda generacion al respec-
to de la descentralizacion, de las cuales se destacan tres: el financia-
miento de la descentralizacion (1), que conlleva una centralizacion de
ingresos con una descentralizacion del gasto en el enfoque de primera
generacion, mientras que en la segunda generacion se matizan los incen-
tivos negativos que tienen los recursos federales en el crecimiento eco-
ndmico; las caracteristicas institucionales (2), en la primera generacion
cuando se toca el tema se aborda mas desde la estructura de la gober-
nanza en temas econémicos y fiscal, mientras que en la segunda gene-
racion el enfoque se da en el disefio institucional tanto de las estructuras
politicas como economicas; beneficios y costos de la descentralizacion
(3), en la primera generacion se ocupaban principalmente en la pérdi-
da y ganancia de eficiencia, en la segunda generacion se consideraban
otras implicaciones que puede tener la descentralizacion, por una parte
al generar mayor competencia entre las entidades se podria llegar a una
recaudacion minima que restringiera el suministro de bienes publicos,
por otra parte también se consideraba que se podia mejorar la rendicion
de cuentas pero con una complicacion en la coordinacion de politicas.

2.1 ;Qué funciona a la hora de descentralizar?

La teoria tradicional al respecto del federalismo fiscal suponia un es-
cenario en el cual se gestaba cierta suerte de centralizacion de ingre-
sos con alguna medida de descentralizacion de gastos para favorecer
la eficiencia’. Sin embargo, en la actualidad la descentralizacion de los

7 Tendencia que es verificada de forma empirica para diferentes paises de Améri-
ca Latina, como lo expone Porto et al. (2018) para el caso de Brasil, Colombia,
Meéxico y Pert, paises donde se registra una significativa descentralizacion de los
gastos hacia los niveles subnacionales y una alta concentracion de los recursos en
los gobiernos centrales.
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ingresos se reporta como una tendencia que mejora y posibilita los be-
neficios de la descentralizacion, a decir de la OECD (2019) la descentra-
lizacion de los ingresos mas que la descentralizacion del gasto parece
estar mas asociada con el aumento de los ingresos, ademas de reducir
las disparidades economicas.

Gemell, et al. (2003) realizando un estudio para 23 paises de la OECD
para el periodo de 1972-2005 ofrecen evidencia respecto a que la des-
centralizacion del gasto se asocid con un menor crecimiento, mientras
que, la descentralizacion del ingreso se relacioné a un mayor gasto,
por lo que una recomendacién coherente para estos paises consis-
te en una medida que disminuya la descentralizacion del gasto y a la
par incremente la descentralizacion del ingreso mejorando con ello el
crecimiento. Para el caso de Uruguay se destaca que la autonomia en
la generacion de ingresos propios por parte de los gobiernos locales me-
jora la convergencia entre ellos (Muninelo-Gallo y Rodriguez, 2014).

2.2 Evidencia empirica

Kyriacou, et al. (2015) reporta evidencia al respecto de que la descen-
tralizacion fiscal aumenta disparidades regionales en los paises mas po-
bres, mientras que en los paises mas ricos es neutral o tiende a reducir
las disparidades. Por tanto, contribuye a la convergencia regional en
paises de altos ingresos, mientras que tiende a aumentar las disparida-
des en los paises pobres. Kwon (2013), realizando un estudio con 17
paises desarrollados y 17 en vias de desarrollo, encuentra que la descen-
tralizacion en los paises en desarrollo tuvo un impacto negativo sobre
la corrupcion, a diferencia de los paises desarrollados, mientras que al
descentralizarse tanto los gastos como los ingresos se expandieron los
presupuestos en ambos casos.

La diferencia en los resultados puede ser atribuida a la diversidad de
restricciones institucionales. Avanzar en aspectos tales como la corrup-
cion, ley y orden y calidad de la burocracia mejoraré el resultado que la
descentralizacion puede generar. Ma y Mao (2018) en un estudio para
establecer la relacion entre el crecimiento y la descentralizacion fiscal
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coinciden en establecer la calidad institucional como un elemento im-
portante en la determinacion de la relacion.

Analizando el efecto de la descentralizacion fiscal sobre el gasto en
salud publica y el desempefio del sector salud para un grupo de 23 pai-
ses de la OECD en el periodo 1993-2013, Arends (2017) aporta una serie
de elementos que resultan valiosos y que no son del todo destacables
cuando se trabaja con datos agregados. En principio se establece una re-
lacion compleja donde la descentralizacion incrementa el gasto publico
en salud, pero cuando es alta puede reducirlo con el inconveniente de
que eso empeora su eficiencia y mortandad infantil. Cuando la descen-
tralizacion se da en los recursos, se mejoran los resultados en el sector
salud, lo que de acuerdo con el autor puede estar vinculado a la mejoria
en la rendicion de cuentas y la supervision de los ciudadanos.

A diferencia de otros estudios donde se asumen necesarias otras con-
diciones para que la descentralizaciéon pueda ofrecer buenos resulta-
dos, Muinelo-Gallo y Rodriguez (2014) analizan el papel que juega la
descentralizacion en las disparidades regionales en Uruguay y sefialan
que la descentralizacion por si sola puede conducir a la convergencia
regional, aunque si es acompafiada de una buena calidad de gobierno el
proceso de convergencia se ve ampliado.

Para el caso de México, Ramirez (2017) considera la composicion
de su federalismo fiscal y establece que el acuerdo en el proceso de des-
centralizacion no fue suficiente para compensar el proceso de divergen-
cia entre las entidades federativas (y es posible pensarlo también a nivel
de regiones); aun cuando los recursos han denotado una tendencia a una
mejor redistribucion, no es posible considerar incrementar la descentra-
lizacion del gasto® dado el bajo desarrollo institucional y administrativo
de los gobiernos subnacionales, la misma restriccion se tendria si se op-
tara por la descentralizacion de los ingresos. Porto et al. (2018) también

8 Lo cual se podria generar sin destinar mas recursos, tan sélo se tendrian que am-
pliar las potestades sobre el ejercicio de dichos recursos, sobre todo aquellos que
son canalizados via participaciones y considerados como recursos etiquetados por
el gobierno central.
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denotan el efecto favorable de las transferencias en Brasil, Colombia,
Meéxico y Perti, pero solamente como una medida que atenta las dife-
rencias regionales sin que sean suficientes para revertirlas.

2.3 Recomendaciones para el éxito
del proceso de descentralizacion

Si en el pasado la descentralizacion se dio principalmente por el lado
del gasto, cada vez se establece como una opcion el hacerlo mediante
los ingresos. De acuerdo con los estudios y prescripciones de la primera
generacion, antes se establecia que la centralizacion de los ingresos era
deseable por la movilidad de los factores, la competencia negativa so-
bre las tasas impositivas y la posibilidad de una baja recaudacion y una
mayor desigualdad. Ahora y desde hace algunos afos la descentraliza-
cion del ingreso es un tema que adquiere mayor vigencia destacando su
capacidad para mejorar la rendicion de cuentas con los ciudadanos, la
provision de bienes publicos y evitar la corrupcion (Weingast, 2009).
Por otra parte, las transferencias con objetivos de igualacion tanto ho-
rizontales como verticales son una practica que se aplica en algunos
paises desarrollados y que ha demostrado que puede disminuir las dis-
paridades entre gobiernos subnacionales y locales, asimismo el tema
de desarrollo de capacidades administrativas y creacion y consolida-
cion de instituciones es apremiante y necesario para que la descentrali-
zacion pueda cumplir con su cometido.

Como parte de la segunda generacion de teorias de la descentraliza-
cion Weingast (1995, 2009, 2014) expone algunos elementos que con-
sidera necesarios en el proceso de descentralizacion del sistema federal
que pueden generar estabilidad y crecimiento economico:

* Nivel Jerarquico. En todos los casos concernientes a sistemas fe-
derales existe la coincidencia de haber establecido o delimitado
los alcances de la autoridad entre los niveles de gobierno existen-
tes.

* Autonomia subnacional. Se refiere a la capacidad de los gobier-
nos subnacionales para tomar decisiones sobre la asignacion de
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los bienes publicos, ademas de una regulacion sobre la obtencion
de ingresos.

* Mercado comun. Existe una plena movilidad de factores y produc-
tos en todo el territorio, que es garantizada por el poder central.

* Amplias restricciones presupuestales. Los gobiernos subnaciona-
les deben de ser disciplinados con el manejo de sus gastos cuidan-
do mantenerlos en coincidencia con sus ingresos.

* Autoridad Institucionalizada. Implica que la descentralizacion no
queda sujeta a la discrecionalidad del poder central, ésta debe for-
mar parte de la Ley constitutiva y establecer las condiciones que
la garanticen.

Cuando se cumple de forma satisfactoria con los elementos mencio-
nados se hace posible que el proceso de descentralizacion genere los
beneficios que le fueron adjudicados por los tedricos de la primera gene-
racion, tales como la competencia entre gobiernos subnacionales (Tie-
bout, 1956) y el teorema de la descentralizacion fiscal (Oates, 1972).

Por su parte la OECD (2019), ofrece una guia de 10 directrices que
permiten que la descentralizacion funcione generando los beneficios
que de ella se esperan (Tabla 1). En suma, las directrices ponen aten-
cion en el desarrollo institucional de los gobiernos subnacionales to-
mando en cuenta la importancia de las responsabilidades de cada nivel
de gobierno, el financiamiento necesario para cumplir con dichas res-
ponsabilidades, la conveniencia de que una parte de los recursos pro-
vengan de ingresos propios, mejorando con ello la rendicion de cuentas,
creacion y desarrollo de capacidades en los gobiernos subnacionales y
locales, mejorar los sistemas de coordinacion entre niveles de gobierno,
asi como la cooperacion interjurisdiccional, fortalecer la gobernanza y
la participacion de la ciudadania, la transparencia y lograr eliminar las
disparidades regionales.
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Tabla 1. Guia para una buena descentralizacion

« La forma en que se comparten las responsabilidades debe
ser explicita, mutuamente entendida y clara para todos los
actores. Claridad en las funciones que se asignan dentro de
los ambitos politicos: financiacion, regulacion, implemen-
tacion o seguimiento. Asi como una revision periddica de
las asignaciones.

« La asignacion clara es fundamental para la rendicion de
cuentas, el monitoreo y la eficacia de las politicas de inver-
sion y prestacion de servicio para reducir la duplicacion y
los solapamientos.

* La claridad no significa que deban evitarse las responsa-
bilidades compartidas

» La forma en que se descentralizan las diferentes respon-
sabilidades en los ambitos politicos debe ser equilibrada.

*El acceso a la financiacion debe ser coherente con las
responsabilidades funcionales y debe garantizarse que no
haya asignaciones o mandatos no financiados o subfinan-
ciados.

*Los gobiernos subnacionales deben tener cierto grado de
autonomia en el disefio y la entrega de sus responsabilida-
des siguiendo las normas minimas de servicio.

* Los gobiernos subnacionales necesitan ingresos de ori-

gen propio y necesitan desarrollar otras fuentes de ingresos
para tener una cesta equilibrada de ingresos.

*El Gobierno central debe evaluar periddicamente los de-
safios de capacidad en las diferentes regiones y procurar
reforzar las capacidades de los funcionarios publicos y las
instituciones en un enfoque sistémico, en lugar de adoptar
un enfoque limitado en la asistencia técnica.

*Debe establecerse la formacion del personal sobre los
fundamentos de la gestion financiera ptblica local garanti-
zando la contratacion abierta y competitiva y la promocion
basada en el mérito.

*Deberia alentarse a los organismos publicos especiales

accesibles a multiples jurisdicciones en las esferas de co-
nocimientos especializados necesarias.
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*Establecer mecanismos de gobernanza para gestionar las
responsabilidades conjuntas. La creacion de una cultura de
cooperacion y comunicacion regular es esencial para una
gobernanza multinivel eficaz y una reforma exitosa a largo
plazo.

eImportante evitar multiplicar los mecanismos de coordi-
nacion en el proceso de toma de decisiones.

* La coordinacion horizontal puede llevarse a cabo me-
diante subvenciones especificas de conciliaciéon y promo-
viendo la cooperacion intermunicipal e interregional, asi
como la gobernanza metropolitana.

* Las asociaciones rurales y urbanas deben promoverse
como una forma de colaboracion entre jurisdicciones para
mejorar el crecimiento inclusivo.

*Los ciudadanos deben ser empoderados a través del ac-
ceso a la informacion. Asegurar que los consejos locales
electos tengan la propiedad y el control de las iniciativas
de participacion y participacion ciudadana.

La presupuestacion participativa tiene el potencial de for-
talecer la gobernanza inclusiva.

* La descentralizacion asimétrica debe estar respaldada por
mecanismos eficaces de coordinacion vertical y horizontal
y debe ir de la mano de un sistema de equiparacion eficaz y
basarse en el didlogo, la transparencia y los acuerdos entre
las principales partes interesadas.

» La forma en que se asignan las responsabilidades asi-
métricas debe ser explicita, mutuamente entendida y clara
para todos los actores.

* Los gobiernos nacionales deben desarrollar sistemas de
supervision del rendimiento simples con un nimero razo-
nable de requisitos/indicadores.

» Los gobiernos de nivel superior deben supervisar el des-
empeiflo subnacional en areas de servicio criticas y propor-
cionar retroalimentacion oportuna.
» Los gobiernos subnacionales deben estar sujetos a regu-
laciones de mayor nivel y reglas fiscales para garantizar la
disciplina y la sostenibilidad fiscal.
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Directriz 10. * Las politicas de igualdad fiscal deben ir acompaiiadas,
Fortalecer las politicas nacio- | €1 particular, de politicas de desarrollo regional proactivas
nales de desarrollo regional | Para compensar los posibles incentivos negativos.

y los sistemas de igualdad y

reducir las disparidades terri-
toriales.

Fuente: Elaboracion propia con informacion de OECD (2019).

Las directrices aportadas por la OECD tienen sentido y se ven fortaleci-
das por diferentes estudios al respecto, lo cual permite pensar que en el
proceso de descentralizacion el aprendizaje cuenta y, particularmente,
en el ambito fiscal; va més alla de tan s6lo descentralizar los flujos de
egresos e ingresos.

3. Centralizacion y descentralizacion en la practica

En América Latina son cuatro los paises que se ostentan como paises
compuestos o complejos, ademds de México se cuenta a Argentina,
Brasil y Venezuela, no obstante, como se muestra en la Grafica 1, de
acuerdo con la concentracion de ingresos que presentan, en algunos
casos los paises que se consideran unitarios muestran mayor descentra-
lizacion de sus ingresos.
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Grafica 1. Ingresos de acuerdo con el nivel
de gobierno que recauda
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la OECD.

Como se puede observar de las 17 economias para las cuales se ofrece
informacion, el caso de Venezuela es el unico pais en el cual la totalidad
de los ingresos corresponden al &mbito central. Mientras que en el otro
extremo Brasil representa una vision mas cercana a lo que se podria
esperar de un esquema federalista en el cual las potestades de la tribu-
tacion corresponden a los diferentes niveles de gobierno. En el caso de
Argentina no presenta participacion de los gobiernos locales y con una
mayor participacion del gobierno federal, mientras que en México la
centralizacion es incluso mayor a la de algunos paises unitarios.

En la actualidad de los 36 paises que integran la OCDE, 9 de ellos
tienen una composicion de estado complejo, se pueden distinguir en
la Gréfica 2, ya que son paises que tienen ingresos estatales, tal es el
caso de México, Bélgica, Austria, Australia, Espafia, Estados Unidos,
Alemania, Canadé y Suiza. Como se puede apreciar los paises que estan
mas a la izquierda en la gréfica son aquellos que tienen mayor concen-
tracion del ingreso en el ambito federal, mientras que los que estan mas

52



———
revista de economia y administracion

a la derecha presentan descentralizacion de sus ingresos en gobiernos
locales en el caso de los paises unitarios, y en gobiernos locales y esta-
tales respecto a los paises compuestos. En materia de ingresos algunos
paises hacen gala de su federalismo, siendo un tema especial el de M¢-
xico que se encuentra entre los paises con mayor centralizacion.

Grafica 2. Ingresos de acuerdo con el nivel
de gobierno que recauda
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la OECD.

Tal como lo menciona la OECD (2019), existe una tendencia que se ha
mantenido en marcha en la que incluso paises que son unitarios han
encontrado en la descentralizacion un esquema favorable para buscar
estabilidad, crecimiento econdmico y aumento en el bienestar de su
poblacién. Aun cuando en materia de ingresos sigue siendo limitada
la ampliacion de potestades y, por ello, es alli en donde se espera
que la descentralizacion pueda tener efectos mayores en la ampliacion de

53



Meéxico: Descentralizacion fiscal en momentos de cambio y austeridad

Eduardo Ramirez Cedillo * Rocio Aguilar Trujillo

la captacion tributaria, rendicion de cuentas y un mayor involucramiento
de los ciudadanos en el diario acontecer de las decisiones publicas.

En la Tabla 2 se presenta la agrupacion de los paises que integran la
OCDE en funcion del grado de descentralizacion fiscal que han consoli-
dado, la medicion se realizé tomando en cuenta el porcentaje del PIB y
del gasto e ingresos que del total realizan los gobiernos subnacionales.
9 paises se agrupan en alta descentralizacion de gasto e ingreso, 10 en el
nivel de media descentralizacion en ambos rubros y 10 més en un nivel
bajo. Australia y Bélgica presentan un alto nivel de descentralizacion
del gasto con un nivel medio de descentralizacion del ingreso, a dife-
rencia de Islandia que cae en el caso contrario, alta descentralizacion
del ingreso con media en lo referente al gasto. Por su parte Austria,
Estonia, México, Paises Bajos y Reino Unido tienen una descentraliza-
cién media del gasto con una baja en lo relativo al ingreso.

Tabla 2. Tipos de descentralizacion

Descentralizacion medida como % del PIB y de la totalidad de gasto e
ingreso realizado por los gobiernos subnacionales

Nivel Gasto Ingreso Ambos

Alta Australia, Bélgica Islandia Canadd, Dinamarca,
Finlandia, Alemania,
Japon, Espaia, Suecia,
Suiza y USA.

Media Austria, Estonia, Australia, Bélgica, Colombia, Reptiblica
Islandia, México, Checa, Francia, Italia,
Paises Bajos y Reino Corea, Letonia, Norue-

Unido. ga, Polonia y Eslovenia.

Baja Austria, Estonia, Chile, Grecia, Hungria,
México, Paises bajos | Irlanda, Israel, Luxem-
y Reino Unido burgo, Nueva Zelanda,
Portugal, Eslovaquia y
Turquia.

Fuente: Elaboracion propia con informacién tomada de Allain-Dupré (2018).

En materia de ingresos a lo largo del tiempo los paises que han tenido una
decidida descentralizacion son Bélgica, Finlandia, Francia, Japon, Corea,
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Espafia y Turquia, mientras que algunos otros siguieron la senda contra-
ria, siendo relevantes los casos de Austria y Noruega, paises que en los
setentas habian presentado indices de descentralizacion cercanos al 0.5
y que en la actualidad rondan el 0.65 para Austria y 0.85 para Noruega.

4. Caso México. Transferencias federales a Estados,
Ramo 23,28 y 33

Como se ha mencionado anteriormente, la estructura de México no es
coincidente con los paises federales de la OECD, dada su centralizacién
tanto en el ingreso como en gasto. Si bien se destina una parte importan-
te de los recursos al gasto federalizado, no en todos los casos tienen una
condicion de libre disposicion o bien son carentes de reglas claras en su
asignacion, manteniendo cierto nivel de discrecionalidad.

Las transferencias federales son definidas por el Instituto Nacional
para el Federalismo y Desarrollo Municipal (INAFED, 2016) como los
recursos transferidos de un orden de gobierno a otro con el objetivo de
financiar las necesidades de gasto del &mbito receptor y su finalidad
es buscar una redistribucion de los recursos a nivel estatal y municipal;
las transferencias federales se determinan con base en las necesidades
sociales, econdmicas y el grado de recaudacion local.

Las transferencias federales son consideradas como un mecanismo
que reduce la inequidad en la poblacion a través de una participacion
constante de los tres 6rganos de gobierno, principalmente del gobierno
municipal, ya que es ¢l quien tiene el conocimiento de las necesidades
frecuentes de la sociedad por lo que buscaria una redistribucion correc-
ta de los recursos a los sectores vulnerables.

Bajo una logica de reduccion de la brecha de desigualdad, se ha
planteado una reestructuracion de la autosuficiencia financiera de los
gobiernos locales que fortalezca e incremente el nivel de ingresos pro-
pios, a la vez distribuya de manera mas eficiente el gasto que resulte en
un beneficio social. Uno de los problemas que enfrenta esta propuesta
para el caso México, es que no se considera el debilitamiento de la in-
fraestructura fiscal y contable que tienen algunos municipios y estados
para poder recaudar ingresos y ejercer el gasto de una forma eficiente.
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Debido a esto, las transferencias federales, conforman parte impor-
tante de los ingresos de los estados y municipios, principalmente los
ramos presupuestales:

* Provisiones Salariales y Economicas (Ramo 23)
» Participaciones a Entidades Federativas (Ramo 28)

» Aportaciones Federales para Entidades Federales y Municipales
(Ramo 33)

Como se puede apreciar en la Grafica 3, el Ramo 28 y 33, en promedio
a nivel nacional durante los afios 2014-2018, representaron aproxima-
damente un 32% para el primero y 34% para el segundo, del total de los
ingresos estatales. Mientras tanto, el Ramo 23 tenia una participacion
menor, con el 1.5% del total de los recursos que reciben los estados.

Grafica 3. Participacion de los Ramos 23, 28 y 33
en los ingresos estatales. Precios constantes 2013
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Fuente: Elaboracion propia con datos de Finanzas Publicas estatales y municipales,
INEGI y Transparencia Presupuestaria.
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Analizando de forma individual el comportamiento de las transfe-
rencias federales a los estados y tomando como base el IDH, en la Tabla
3, se puede apreciar cierto grado de progresividad en las asignaciones
del Ramo 33. Por otro lado, en el Ramo 28, se percibe una regresi-
vidad, mientras que el Ramo 23, tiene un comportamiento independi-
ente del indice.

Tomando en cuenta la correlacion entre el IDH y los ramos presu-
puestales, para el Ramo 23 no se puede establecer la existencia de co-
rrelacion, no obstante en un estudio realizado al respecto de la des-
centralizacion por el Coneval (2018), encuentran que las variaciones
decrecientes que se han dado a lo largo del tiempo en la asignacion del
Ramo 23 han sido coincidentes con las entidades federativas que estan
por arriba de la media nacional en niveles de pobreza, por lo que se
menciona que existe evidencia de regresividad.

Para el Ramo 28 la correlacion pasa de débil a fuerte de 2008 a 2012
siendo positiva, lo que indica que a medida que crece el IHD también lo
hace la asignacion via Ramo 28, lo cual no es del todo negativo ya que
no es un Ramo que tenga una finalidad de nivelacion o igualacion entre
las entidades federativas, aun cuando Ramirez (2017) menciona que al
menos las tres entidades federativas mas rezagadas en materia de creci-
miento y desarrollo social en el afio 2003 (que también se pueden ubicar
en esa condicion en el Cuadro 2) observaron tasas de crecimiento de sus
participaciones por arriba del promedio en términos per cépita.

La correlacion del Ramo 33 y el IDH aun siendo débil se ampli6 de
2008 a 2012 en términos negativos, lo que sugiere que a medida que
el IDH es menor se reciben mas recursos por este ramo. En tal caso
Ramirez (2017) también encuentra que las entidades con menos desa-
rrollo recibieron mayores recursos y ejemplifica que en el afio de 1998
Oaxaca recibia $2,791 por habitante mientras que para el afio 2015 la
cantidad fue de $5,981, siendo la entidad federativa junto con Guerrero
que para ese periodo tuvieron la variacion mas favorable en la asigna-
cion de recursos.
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Tabla 3. IDH y ramos presupuestales 23, 28 y 33
(promedio per capita 2014-2018)

Estado IDH IDH Ramo | Ramo 28 | Ramo 33
2008 2012 23
Nuevo Leon 0.782 0.790 $218.83 $5,452.32 $3,527.68
Sonora 0.764 0.779 $222.67 $5,856.16 $4.,406.60
Baja California 0.782 0.776 $324.80 $5,652.55 $7,469.91
Sur
Coahuila 0.751 0.768 $233.57 $4,738.82 $4,362.73
Colima 0.754 0.763 $790.90 $5,765.80 $6,491.77
Aguascalientes 0.742 0.76 $315.50 $5,008.07 $5,456.76
Baja California 0.750 0.760 $175.21 $5,086.06 $4,398.73
Querétaro 0.742 0.760 $221.39 $5,002.48 $4,343.97
Tamaulipas 0.749 0.758 $162.65 $4,881.48 $4,783.05
Sinaloa 0.751 0.757 $164.07 $4,903.69 $4,727.96
Quintana Roo 0.739 0.754 $265.78 $5,309.48 $5,155.58
Jalisco 0.733 0.751 $164.08 $4,967.08 $3,476.53
Campeche 0.723 0.749 $247.66 $7,318.43 $6,916.34
Morelos 0.736 0.749 $182.86 $4,289.40 $4,816.16
México 0.728 0.745 $180.45 $4,868.69 $3,505.83
Tabasco 0.721 0.742 $155.67 $7,747.03 $4,859.11
Yucatan 0.719 0.739 $247.83 $4,843.26 $4,698.46
Chihuahua 0.730 0.734 $123.41 $4,955.24 $4,503.07
Nayarit 0.727 0.733 $289.95 $5,028.71 $6,176.46
Durango 0.714 0.731 $244.70 $4,569.88 $5,966.66
Tlaxcala 0.707 0.727 $364.59 $4,703.62 $5,732.30
San Luis Potosi 0.704 0.726 $181.34 $4,557.60 $5,435.03
Hidalgo 0.701 0.723 $362.86 $4,112.45 $6,149.19
Guanajuato 0.700 0.720 $192.73 $4,367.48 $3,867.52
Zacatecas 0.700 0.720 $358.58 $4,964.99 $6,042.58
Puebla 0.692 0.717 $203.77 $4,172.82 $4,357.84
Veracruz 0.696 0.713 $110.84 $4,132.28 $4,938.00
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Michoacan 0.683 0.700 $150.05 $4,103.28 $5,160.37
Oaxaca 0.664 0.681 $328.80 $3,916.78 $7,676.01
Guerrero 0.663 0.679 $392.61 $3,975.33 $7,372.69
Chiapas 0.644 0.667 $274.25 $4,426.83 $6,417.25

Fuente: Elaboracion propia con datos del PNUD, CONAPO, Finanzas publicas estata-
les y municipales y Transparencia presupuestaria.

Las diferencias descritas respecto a los ramos presupuestales se deben a
su dindmica de asignacion y el propdsito que cada uno tiene y que se de-
talla a continuacion. Por ejemplo, la transferencia de recursos a través
de las Aportaciones Federales para Entidades Federales y Municipales
(Ramo 33) tiene como objetivo descentralizar algunas responsabilida-
des financieras. Es decir, se le da potestad a los estados para que redis-
tribuyan los recursos en los sectores de salud, educacion, desarrollo
social e infraestructura, sin embargo, esta redistribucion ya esta deter-
minada por la Federacion, por lo que los recursos estan etiquetados para
un gasto especifico y estd conformado por los Fondos que se muestran
en la Tabla 4.

Tabla 4. Integracion de Fondos del Ramo 33

Fondo Destino
Fondo de aportaciones para la Nomina Educativa y Educacion basica
Gasto Operativo (FONE, antes FAEB)
Fondo de Aportaciones para los Servicios de Salud Servicios de salud
(FASSA)
Fondo de Aportaciones para la Infraestructura So- Infraestructura basica
cial (FAIS)
Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento Obligaciones financieras
de los Municipios y Demarcaciones Territoriales
(FORTAMUN)
Fondo de Aportaciones Multiples (FAM) Desayunos escolares, construccion y

rehabilitacion de infraestructura de
educacion basica y superior
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Fondo de Aportaciones para la Educacion Tecnolo- | Educacion tecnolégica y para adultos
gica y de Adultos (FAETA)

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

Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de | Infraestructura, saneamiento financie-
las Entidades Federativas (FAFEF) ro, fortalecimiento de proyectos de
investigacion, etc.

Fuente: Elaboracion propia con base en el Manual de Transferencias 2016, INAFED.

La asignacion de recursos para cada Fondo se da a través de formulas
de distribucidn establecidas en la Ley de Coordinacion Fiscal, donde
para cada uno se consideran variables como infraestructura, recursos
asignados un afio anterior y nimero de personas que solicitan acceder
al servicio correspondiente al Fondo. Sin embargo, la mayor cantidad
de recursos se centran en los Fondos que estan destinados a educa-
cion y salud.

Por otro lado, se encuentran las Participaciones a Entidades Fede-
rativas (Ramo 28), éstos, al igual que el Ramo 33, estan normados en
la Ley de Coordinacion Fiscal. La intencion es transferir recursos a los
gobiernos estatales y municipales para dar cuamplimiento a los objetivos
particulares, establecidos en los Convenios de Coordinacion y Colabo-
racion. Sin embargo, su utilizacidon no esta etiquetada por la Federacion,
por lo que es el estado o municipio quien decide coémo usarlo, con la
limitante de que no se pueden transferir recursos entre fondos.

Las Participaciones del Ramo 28 provienen de la distribucion de los
recursos de la Recaudacion Federal Participable (RFP) estimada para
cada ano fiscal, ademas de considerar la actividad econémica y petro-
lera. Su caracter es considerado resarcitorio, ya que asigna recursos de
manera proporcional a la participacion de las entidades en la actividad
econdmica y recaudacion. Los fondos que conforman el Ramo 28, se
muestran en la Tabla 5.
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Tabla 5. Distribucion de Entidades Federativas a Municipios

Fuente de Financiamiento % a Municipios
Fondo General de Participaciones 20%
Fondo ISR NA
Fondo de Fiscalizacion a Entidades Federativas 20%
Participaciones por el IEPS Gasolinas 20%
Fondo de Fomento Municipal 100%
Incentivos Econdmicos NA
IEPS 20%
Participaciones por el Impuesto sobre Automoviles 20%
Nuevos (ISAN)
Fondo de Extraccion de Hidrocarburos 20%
0.136% de la RFP 100%
Fondo de Compensacion de Repecos e Intermedios NA
Participaciones por el Impuesto sobre Tenencia y NA
Uso de Automéviles
Participaciones por el Derecho Adicional sobre la 100%
Extraccion de Petroleo

Fuente: Elaboracion propia con base en la Ley de Coordinacion Fiscal.

Para la asignacion de recursos a estos Fondos también se consideran las
férmulas de distribucion de la Ley de Coordinacion fiscal, las variables
preponderantes son poblacion y recaudacion local. Con el objetivo de
que los estados y municipios puedan satisfacer la demanda de su comu-
nidad y también como incentivo a que éstos fortalezcan las herramien-
tas de recaudacion.

Retomando la informacion del Cuadro 3, la asignacion de los
recursos del Ramo 28, no tiene un caracter progresivo y esto puede ex-
plicarse debido a que conceptualmente este Ramo esta enfocado prin-
cipalmente al desarrollo social, pero toma como base de la formula la
recaudacion estatal, a pesar de que los estados y municipios mas margi-
nados no tienen una estructura de recaudacion s6lida que permita captar
mas recursos. Por lo que, al final, se convierte en un ciclo vicioso en el
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que los estados méas marginados reciben menos recursos y, por ello, no
pueden crecer.

Mientras tanto, el Ramo destinado a Provisiones Salariales y Econd-
micas, también conocido como Ramo 23, forma parte del Gasto Progra-
mable de la Federacion y su funcion es atender contingencias de indole
salarial o econdmica (CEFP, s.f) y tiene como objetivo propiciar el desa-
rrollo regional, prevenir desastres naturales y participar en programas y
subsidios especificos, de acuerdo con las necesidades de cada entidad,
por lo que incorpora los siguientes grandes rubros:

» Provisiones salariales

* Provisiones econdmicas

» Provisiones salariales y econémicas

* Desarrollo Regional

» Otras provisiones econdémicas

* Gastos asociados a ingresos petroleros

Sin embargo, la flexibilidad que tiene el ramo tanto para sus objeti-
VoS, como para su asignacion, ha complicado su fiscalizacion. Asimis-
mo, la creacion y desaparicion de programas y subsidios en cada rama;
y la transferencia de recursos a gobiernos locales representan posibles
focos de atencidn, ya que su discrecionalidad en la asignacion puede
interpretarse como un control politico.

La mayor parte de los recursos del Ramo 23, se han concentrado en
el rubro de “otras provisiones econdmicas”, considerado como uno de
los programas con mayor grado de discrecionalidad. De 2017 a la fecha
cuenta con un 44% en promedio de los recursos, mientras que, en 2020,
éste representa el 54% (71.05 mil millones de pesos) del total del Ramo.

Uno de los problemas que presenta el rubro de “otras provisiones
econdmicas” es la composicion de programas y subsidios que no cuen-
tan con reglas de operacion ni lineamientos, a su vez, falta un plan-
teamiento claro de los objetivos a los que se destinan los recursos. Tal
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como lo menciona Campos (2018), el Ramo 23 es el tinico ramo de los
generales que no se regula por ninguna Ley y queda sujeto a la discre-
cionalidad y cuestiones politicas y de partidos. Situacion por la cual,
el presente gobierno, propuso disminuir progresivamente los recursos
destinados a dicho Ramo, sin embargo, varios gobernadores y presi-
dentes municipales consideraron que la reduccion de estos ingresos
provocaria problemas financieros a los estados, ya que gran parte de es-
tos recursos son utilizados en infraestructura. En 2019, los recursos del
Ramo 23, se redujeron un 30.2%, para 2020 éste tuvo un incremento de
12.8%, aunque como se aprecia en la Grafica 4, los recursos destinados
han ido en decremento.

Grafica 4. Evolucion del Ramo 23 (2015-2020).
Precios constantes 2013
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Fuente: Elaboracion propia con datos de Transparencia presupuestaria.

La discusién del Ramo 23 tiene dos vertientes, el primero es la opa-
cidad del Ramo, si bien, su concepcion fue para apoyar el desarrollo
regional, los resultados en cuestion de crecimiento y bienestar no son
alentadores. El segundo, es la dependencia que tienen los estados y mu-
nicipios a la recepcion de este recurso, es decir, no se han fortalecido los
mecanismos para que éstos puedan recaudar recursos propios.
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En este ltimo punto, la falta de infraestructura para una recaudacion
eficiente ha permeado principalmente en los estados con mayor pobre-
za, como se puede apreciar en la Grafica 5, hay estados como Quintana
Roo, Nuevo Leon o Chihuahua, en los que los ingresos via Ramo 23
representan entre el 4 al 6%, si se compara con sus ingresos via recau-
dacion local.

Sin embargo, estados como Oaxaca, Guerrero y Chiapas, el dife-
rencial per capita entre la recaudacion local y las transferencias federa-
les, via Ramo 23, es poco. Oaxaca recauda aproximadamente $527.22
por persona, sin embargo, sus ingresos per capita via Ramo 23, son de
$274.25; para Guerrero y Chiapas su recaudacion local per capita es
de $759.26 y $527.22 respectivamente, mientras que los ingresos per
capita por este Ramo son de $392.61 y $274.25, lo que representa mas
del 50% de los ingresos que recaudan localmente.

Grafica 5. Promedio per capita 2014-2018 de la Recaudacion local
y Ramo 23. Precios constantes 2013
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Fuente: Elaboracion propia con datos de Transparencia presupuestaria.
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Mientras tanto, si se analizan los montos pagados correspondientes
al ramo 23 por entidad federativa, se puede apreciar, que estados como
Chiapas, Oaxaca y Guerrero, reciben gran parte de los recursos, sien-
do los subsidios: “Proyectos de Desarrollo Regional” y “Fondo para el
fortalecimiento de la infraestructura estatal y municipal” los que tienen
mayor participacion en la asignacion del dinero. Sin embargo, los re-
sultados en cuestion de crecimiento y bienestar no han estado presentes.

Por otro lado, como se aprecia en la Grafica 6, las entidades como
Aguascalientes y Quintana Roo, reciben una cuarta parte de los recur-
sos asignados a las entidades antes mencionadas, pero en cuestion de
desarrollo humano se encuentran por arriba de la media nacional.

Grafica 6. Acumulado de recursos pagados via Ramo 23
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Fuente: Elaboracion propia con datos obtenidos de Transparencia presupuestaria.

9 Se omite la informacion de Ciudad de México, debido a que su dindmica y los
subsidios recibidos por parte del Ramo 23 son diferentes y en términos generales,
no se pueden comparar.
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Es necesario reformular la participacion de la Federacion para el de-
sarrollo regional, no sélo en cuestion de dar o no dar recursos, sino de
poder crear mecanismos para disminuir la dependencia financiera de los
estados y municipios hacia la Federacion, asi como de crear instrumen-
tos certeros para la fiscalizacion de estos Ramos.

El mantenimiento de transferencias federales con objetivos tan
abiertos, que van desde atender desastres naturales, hasta cubrir po-
sibles incrementos a los salarios y el pago de plazas nuevas que no
se encontraban consideradas, crea un ambiente econdémico y politico
de desconfianza sobre el uso de los recursos, debido a que no sélo per-
mite agregar todo lo que no estaba considerado, sino que, ademas, el in-
tercambio de los recursos entre programas y subsidios que estan dentro
del Ramo es un comun denominador.

Asimismo, es importante no solo cuestionar la conveniencia de la
centralizacion o no centralizacidon del ingreso, sino la discrecionalidad
en la asignacion de los recursos por parte del ente decisor. Analizar para
el caso mexicano hasta donde es potestad de la Federacion decidir sobre
los recursos y su utilizacion y hasta donde, son los estados y municipios
los que podran tomar esta decision, siempre y cuando se haga siguiendo
una légica de eficiencia economica.

5. Conclusiones

Si bien, es cierto que uno de los objetivos principales del Ramo 28 y 33,
es la busqueda de una reasignacion y redistribucion mas equitativa de
los recursos, estos no siempre terminan por satisfacer las necesidades
en cuestion de educacion, salud, seguridad e infraestructura. Indepen-
dientemente de que sean recursos etiquetados (Ramo 33) o bien de libre
asignacion (Ramo 28).

Por otro lado, existe un debate sobre si debe permanecer el Ramo 23
debido a que tiene elementos discrecionales tanto en su asignacion —ya
que no esta normado por la Ley de Coordinacion Fiscal- como en su
gasto. Sin embargo, esto no puede generalizarse, pues estos recursos al
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ser destinados sin restriccion aparente han funcionado como comple-
mento a los recursos transferidos por la Federacion.

De acuerdo con el Gobierno de México, encabezado por Andrés Ma-
nuel Lopez Obrador, su plan econémico esta basado en la austeridad, por
lo que se redujo el Ramo 23. Lo que en términos generales afecta el fun-
cionamiento de los Estados, ya que si bien existen problemas de fiscali-
zacion, el reducir o desaparecer el Ramo 23 no traera beneficios, pero si
podria generar problemas importantes para las entidades federativas con
menor nivel de actividad econdmica y mayores rezagos administrativos.

Por un lado, los rubros del Gasto Federalizado enfrentan problemas
de equidad y transparencia, tanto en la distribucion como en el ejerci-
cio de los recursos, sin importar que existan programas establecidos,
como el Ramo 33 o que permitan una mayor flexibilizacion como el
Ramo 23 y 28. Estos no tienen trazados mecanismos claros para cum-
plir los objetivos de desarrollo social por parte de los estados, ni tam-
poco la evaluacién que debiera realizar la Federacion, principalmente
del Ramo 23.

Por otro lado, la mayoria de los programas persiguen objetivos li-
mitados a los ciclos politicos, por lo que no existe una eficacia en las
gestiones administrativas en la mitigacion de la pobreza, marginacion e
inseguridad. Debido a esto, antes que buscar una reduccion sustancial de
los recursos que transfiere la Federacion, es importante reestructurar no
s6lo los mecanismos de distribucion donde impere la transparencia, sino
fortalecer las herramientas de recaudacion, administracion y técnicas
contables dentro de los municipios y estados, ademas de brindar incen-
tivos para que éstos mejoren o innoven la calidad de su recaudacion, con
la finalidad de lograr una descentralizacion no solo de gasto, sino de los
ingresos, y que a su vez puedan dar solucion a los problemas sociales.

Finalmente, es necesario emprender la descentralizacion en Méxi-
co atendiendo a las buenas practicas y trabajando inicialmente en el
redisefio de nuestro federalismo fiscal, en el cual al menos tres temas
deben ser considerados: descentralizacion de los ingresos, la inclu-
sion de transferencias con objetivos de igualacion y el desarrollo de ca-
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pacidades técnicas y administrativas en los gobiernos subnacionales y
locales, siendo necesario estudiar a fondo cada uno de estos elementos
y valorar la posibilidad en tiempo y forma, objetivos que seran desarro-
llados en proximas investigaciones.
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