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EFECTOS DEL FEDERALISMO FISCAL EN LA DEUDA PUBLICA SUBNACIONAL:
ANALISIS DE LA ARMONIZACION DE LA LEY DE DISCIPLINA FINANCIERA DE LAS
ENTIDADES FEDERATIVAS Y LOS MUNICIPIOS

INTRODUCCION

En los dltimos treinta afios la evolucion del federalismo en materia fiscal en el pais
ha permitido no solo la descentralizacién de recursos desde el Gobierno Federal
hacia los gobiernos estatales y municipales, sino también, las responsabilidades de
provision de ciertos bienes y servicios. La ventaja principal de la oferta local y
regional, tanto de bienes como de servicios, es que permite que estos niveles de
gobiernos se acomoden a una amplia gama de gustos y demandas, segun sean las

preferencias de los ciudadanos locales.

En de palabras Hyman (2010), cada unidad de gobierno local con sus propias
instituciones politicas, puede articular las demandas de los servicios suministrados
dentro de su propio proceso de eleccion colectiva. Esto agrega una flexibilidad
sorprendente al proceso politico y permite a los ciudadanos la opcién de ubicar sus
residencias en comunidades que cuentan con al menos alguno de los servicios de
su preferencia que proporciona el gobierno. En cierto sentido, el proceso politico es
mas eficiente cuando las personas con preferencias relativamente similares pueden
congregarse en comunidades locales, donde pueden satisfacer mejor sus
preferencias para servicios publicos. En estas condiciones, es probable que tanto
los costos de transaccién como que los costos externos de la accién politica sean

mas bajos.

Para llevar a cabo las nuevas responsabilidades que se les otorgaron a las
Entidades Federativas estas recurren a los ingresos propios, la transferencia de
recursos federales, asi como, a los empréstitos autorizados por el Congreso del
Estado como fuentes de financiamiento para obtener sus ingresos. Debido a que

los ingresos propios de los estados cuentan con una parte etiquetada para usos



especificos, de que las transferencias federales solo las participaciones son de libre
uso y que los empréstitos deben ser utilizados totalmente en inversiones publicas
productivas, los gobiernos estatales se han visto en la necesidad de contratar deuda
publica con la finalidad de hacerse de recursos en el presente que le proporcionen
una mayor capacidad de desarrollo, aunque esto signifique el comprometer los
recursos disponibles en el futuro (ASE, 2016).

Asi mismo, el nuevo papel que obtienen los municipios trajo consigo la promesa de
un mejor suministro de bienes y servicios publicos, asi como de una administracién
responsable de la hacienda publica. En México los municipios tienen la obligacion
constitucional, tanto de llevar acabo como de prestar, las siguientes funciones y los
servicios publicos: a) Agua potable, drenaje, alcantarillado, tratamiento y disposicion
de sus aguas residuales; b) Alumbrado publico; ¢) Limpia, recoleccion, traslado,
tratamiento y disposicion final de residuos; d) Mercados y centrales de abasto; e)
Panteones; f) Rastro; g) Calles, parques y jardines y su equipamiento; h) Seguridad
publica, en los términos del articulo 21 de esta Constitucion, policia preventiva
municipal y transito; i) Los demas que las Legislaturas locales determinen segun las
condiciones territoriales y socio-econémicas de los Municipios, asi como su

capacidad administrativa y financiera (CPEUM, 2019)

Los municipios para poder cumplir con sus obligaciones obtienen ingresos por
medio de la recaudacioén de impuestos, derechos, productos y aprovechamientos,
de igual forma, obtienen ingresos por la transferencia de recursos provenientes del
estado y de la federacion, asi como empréstitos que deben ser autorizados por el
Congreso del Estado. Al igual que sucede con las entidades federativas, una gran
cantidad de los ingresos de los municipios se etiquetan para ser ejercidos de
manera especifica, ejemplo de ello es lo que concierne al impuesto predial rustico,
impuestos adicionales, las transferencia federales y estatales, Unicamente las
participaciones son de libre uso, ya que los ingresos provenientes de la deuda
publica tienen que ser utilizados en su totalidad a la inversién de infraestructura

productiva (ASE, 2014,2015). El ingreso por medio del endeudamiento consiente a



los municipios la obtencion de recursos que les permita financiar su inversién a corto
plazo, sin embargo, sera una restriccion de los recursos disponibles en el largo

plazo.

Aunado a los grandes desafios que enfrentan los gobiernos subnacionales para la
captacion de ingresos propios a traves del actual sistema fiscal se encuentran las
demandas ciudadanas que cada vez mas exigen mejores servicios publicos y mayor
ndamero de programas sociales, etc., que satisfagan sus necesidades mas
apremiantes, lo que aumenta la presién en las administraciones locales para brindar
soluciones a corto plazo, puesto que el no hacerlo podria traer un gran costo politico
para el gobernante y su partido, por lo que la recurrir al uso de la adquisicion de

deuda parece la opcién mas factible.

Sin embargo, el incremento de la deuda publica de los estados y municipios en
México durante los ultimos afios, es motivo de preocupacién para los analistas
econémicos, empresarios, académicos especializados en el tema, asi como, en la
sociedad civil, razon por la cual se ha transformado en foco importante de analisis,
debido no solo a que es una probleméatica que envuelve a las finanzas publicas, sino

también porgue deja al descubierto las deficiencias del sistema fiscal del pais

Por tal motivo, la presente investigacion parte de la pregunta ¢Cuales son los
efectos que han generado los mecanismos legales respecto al endeudamiento de
los gobiernos subnacionales en el marco del federalismo fiscal? A pesar que,
diversas investigaciones sostienen que entre las razones que pueden explicar el
aumento de la deuda publica se encuentran la mayor oferta del crédito, la
disminucién de las tasas de interés, el déficit presupuestal, el tipo de regulacion y la
deficiente recaudacién de los gobiernos subnacionales, entre otros, pero estos
estudios solo han sido realizados desde la perspectiva econémica dejando de lado

otras variables que se derivan de las relaciones intergubernamentales.



De igual manera, la relevancia de esta investigacion radica en comparar los
mecanismos legales que aplican los gobiernos subnacionales en el marco del
federalismo fiscal para regular el endeudamiento, debido a la incidencia en ésta de
una serie de factores desfavorables entre los que se pueden mencionar las
relaciones intergubernamentales, la poca transparencia, asi como la
discrecionalidad en el manejo de los recursos, los cual ayuda a que se presenten
sospechas de corrupcion e impunidad en torno a la contratacion de la deuda y de

Su ejercimiento.

Asi mismo, se plantea el supuesto que los mecanismos legales derivados del
federalismo fiscal que emplean los gobiernos subnacionales favorecen a su
endeudamiento, por lo que es importante recalcar que una problemética tan técnica
se ha transformado -gracias a la presion publica y social- en un asunto casi
enteramente politico al cual se le han formulado una serie de respuestas

legislativas.

La siguiente investigacion presenta la siguiente estructura: en el capitulo uno se
desarrolla el papel de los gobiernos subnacionales, como se financian y porque se
endeudan, asi como, quien les concede la facultad de endeudarse y su situacion

financiara actual.

El capitulo dos, es una amplia descripcion del federalismo fiscal en México, sus
antecedentes, el Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal y la Ley de Disciplina

Financiera de las Entidades Federativas y los Municipios.

Las teorias que explican el financiamiento de los gobiernos subnacionales a través
del endeudamiento se encuentras descritas en el tercer capitulo de la presente
investigacion, en él se describen la Teoria de la deuda, del Federalismo Fiscal, de
las Relaciones Intergubernamentales, de las Politicas Publicas, de la Evaluacion de
politicas y de la Eleccion Publica.



Por ultimo, en el capitulo cuatro se plantea el concepto y caracteristicas de la
armonizacion, las formas de medir la armonizacion, el disefio metodolégico de la
investigacion - el desarrollo de la investigacion y las férmulas-, el analisis de la
armonizacion de la ley de disciplina financiera de las entidades federativas y los

municipios y las conclusiones.



CAPITULO 1. EL ENDEUDAMIENTO DE LOS GOBIERNOS SUBNACIONALES
COMO ESTRATEGIA DE FINANCIAMIENTO

A pesar de que la deuda publica es solo uno de los diferentes instrumentos
financieros a los que pueden acceder los gobiernos para cubrir su déficit de
financiamiento, en México un acelerado endeudamiento publico estd acechando las

administraciones locales.

El presente capitulo describe de forma detallada la evolucion de la deuda publica
en los gobiernos subnacionales. Si bien, este aumento reciente de la deuda
subnacional tiene una explicacion en las circunstancias por las cuales ha atravesado
el ambiente econ6mico este se ha agudizado por los vacios que presenta el

esquema legal en el que se fundamenta el federalismo fiscal mexicano.

En la fraccion VIl del articulo 117 de nuestra Carta Magna se sefiala expresamente
que los estados y municipios solo podran contraer este tipo de obligaciones cuando
se destinen a inversiones publicas productivas, asi como para su refinanciamiento
0 reestructura, de igual manera se menciona que, deberan realizarse bajo las
mejores condiciones del mercado, inclusive los que contraigan organismos
descentralizados, empresas publicas asi como fideicomisos y que en ningln caso

se podra destinar la deuda publica para cubrir el gasto corriente (CPEUM,2019).

Asi mismo, en el afio 2015 se publicé una reforma constitucional en la cual se otorga
facultades al Congreso de la Unién para establecer leyes generales para que los
estados y municipios puedan contratar deuda publica, de igual forma sefiala los
montos maximos de endeudamiento, los cuales deben de ser aprobados por las

legislaturas locales.

1.1. Evolucién de la deuda publica subnacional
Como ya se ha mencionado con anterioridad la deuda de los gobiernos

subnacionales se ha acelerado en los ultimos afios la figura 1, nos presenta la



evolucion del saldo de los Financiamientos de Entidades Federativas, Municipios y
sus Entes publicos desde el afio 1993 al cierre del afio 2019, el cual se puede
observar que ha crecido 33 veces mas en términos reales, mientras que si se analiza

a precios constantes del 2019 esta ha crecido 4.3 veces.

Figura 1. Evolucion de los Financiamientos de Entidades Federativas, Municipios y
sus Entes publicos 1993-2019 (millones de pesos)
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Fuente: elaboracion propia con datos de la SHCP y Banxico (2020)

Analizando la Figura 1 se pueden observar diferentes picos en el flujo de
endeudamiento de las Entidades Federativas, Municipios y sus Entes publicos,
como coincidencia durante el periodo en el que dichos picos se presentaron la
economia mexicana atravesaba por periodos de recesion, asi mismo, coinciden

vacios o reformas legales en materia de deuda publica subnacional:



1. El primer pico se presenta entre los afios de 1996 a 1999, etapa posterior de
la crisis de1995. La deuda tuvo un incremento a precios corrientes de 6,604.1
mdp a 14,908.9 mdp. Mientras que, a precios constantes de 2019 se observa
que el incremento mas alto de este pico fue en el afio 1998 en donde se
contrataron 10,134.38 mdp. Durante esta época no existian en el pais
restricciones normativas en materia de contratacion de deuda salvo lo antes
mencionado en la fraccion VIl del articulo 117 Constitucional.

2. El segundo pico de endeudamiento tuvo lugar durante el periodo del 2000 al
2003, a pesar de que los efectos negativos que presentaba la economia de
ese tiempo no fueron tan profundos como los del primer periodo, la
desaceleracion econémica provoco que la deuda de los estados pasara de
9,321.8 mdp a 15,975.3 mdp (precios constantes). Asi mismo, si se analiza
este periodo a precios de 2019 se puede observar que el aumento mas
considerable del endeudamiento subnacional se presenta en el afio 2002,
cuando se contrataron 20,389.91 mdp. La reforma del articulo 9°de la Ley de
Coordinacion Fiscal (LCF) del afio 2003 obliga a los gobiernos subnacionales
a registrar sus deudas en la SHCP, de igual forma se crea un fideicomiso
maestro -con la finalidad de garantizar los créditos- y se instaura la
calificacion de la deuda.

3. El tercer pico de endeudamiento se registré entre los afios 2006 al 2011,
época en la que se presenta la recesion del 2009 y donde el incremento del
endeudamiento subnacional a precios constantes fue de 26,376.5 mdp a
76,113.2 mdp, mientras que, a precios de 2019 paso de 270,516.66 mdp a
532,142.36 mdp, presentando el pico mas alto del que se tiene registro en el
afio 2011 cuando los estados y municipios contrayeron deuda por 87,284.18
mdp. Durante este periodo, especificamente en el afio 2007 se modifica el
articulo 50 de la LCF, permitiendo que hasta un 25% de los recursos del del
Fondo de Aportaciones para Infraestructura Social (FAIS) y el Fondo de
Aportaciones para el Fortalecimiento de las Entidades Federativas (FAFEF),

puedan servir como garantia o fuente de pago, es decir, se les concede a los



gobiernos subnacionales una mayor cantidad de recursos para garantizar los

créditos, lo que les otorgé mas oportunidades de contratar deuda.

Los afios posteriores a estos tres picos de endeudamientos la tendencia de
endeudamiento subnacional fue a la alza, alcanzando su méaximo historico a precios
constantes de 2019 en el afio 2016 ubicandose en los 654,431.07 mdp, de igual
forma, se puede observar que los afios 2017, 2018 y 2019 ha presentado tendencia
a la baja lo cual se puede atribuir a la estabilidad econémica que presenta el pais 'y
a la entrada en vigor en 2016 de la Ley de Disciplina Financiera de las Entidades

Federativas y los Municipios.

Una forma de otorgarle una dimension a la magnitud de la deuda publica
subnacional es contrastdndola con el PIB Estatal, por lo que, de acuerdo con
informacion de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, el Saldo de los
Financiamientos de Entidades Federativas, Municipios y sus Entes publicos como
porcentaje de PIB Estatal se ubico en un 2.9%, observandose un incremento de casi
un 53% si se contrasta con al 1.9% presentado en el afio 2001 (Figura 2).

Figura 2. Saldo de los Financiamientos de Entidades Federativas, Municipios y sus
Entes publicos como porcentaje de PIB! 2001-2018
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Fuente: elaboracion propia con datos de la SHCP (2020)

1 El PIBE utilizado es el PIB Estatal y fue tomado de la pagina del INEGI, para 2018 se utilizé el dltimo dato
publicado oficialmente que corresponde al PIBE de 2017.
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Asi mismo, cotejar la deuda publica subnacional con las participaciones federales
es un asunto obligado puesto que, la dependencia de los gobiernos locales a este
tipo de recursos es de suma importancia ya que con ellos se garantiza en su mayoria
el pago de los financiamientos adquiridos. La Figura 3 permite observar que
mientras el 2001 el porcentaje que se veia comprometido era del 50.9% para el

2018 se ubica en el 71.3%, es decir sufridé un incremento de alrededor de un 40%.

Figura 3. Saldo de los Financiamientos de Entidades Federativas, Municipios y sus
Entes publicos como porcentaje de las participaciones? 2001-2018
2018
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Fuente: elaboracion propia con datos de la SHCP (2020)

En el afio 2019 las entidades federativas que tuvieron un porcentaje mayor de
afectacién de sus participaciones por concepto de deuda a nivel estatal y municipal
son Nuevo Ledn (108%), Ciudad De México (100%), Coahuila (92%), Estado de
México (88%) y Guerrero (87%).Mientras que, las entidades federativas que

tuvieron un porcentaje menor de afectacion en sus participaciones por concepto de

2 Las participaciones son las correspondientes al Ramo 28 pagadas a las Entidades Federativas y Municipios.
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deuda a nivel estatal y municipal estatal fueron Tlaxcala (1%), Querétaro (23%),
Puebla (26%), Campeche y Chiapas (27%).

Figura 4. Porcentaje de participaciones afectado a nivel estatal y municipal por
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A nivel estatal las entidades federativas que presentaron el mayor porcentaje de
afectacion de participaciones en el 2019 son Ciudad De México (100%), Nuevo Ledn
(100%), Estado de México (82%), San Luis Potosi (80%) y Coahuila (80%). Los
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estados de Tlaxcala (0%), Querétaro (21%), Campeche (22%), Tabasco (22%) y
Chiapas (23%) son los menos afectados en este rubro. A nivel municipal los estados
gue presentaron el mayor porcentaje de afectacion de participaciones en el 2019
fueron Baja California, Baja California Sur, Nayarit (13%), Coahuila y Durango
(12%). Las entidades federativas menos afectadas en este rubro de Ciudad De
México (0%), Hidalgo (0.2%), Oaxaca, Puebla, Tlaxcala y Yucatan (1%).

Otra forma de comparar el Saldo de los Financiamientos de Entidades Federativas,
Municipios y sus Entes publicos es como porcentaje de los ingresos totales, en
donde se incluyen participaciones federales, impuestos, derechos, productos,
aprovechamientos, transferencias federales, y excluye ingresos extraordinarios e
ingresos por financiamiento. Asi mismo, incluyen los ingresos recabados
municipalmente por concepto de predial y derechos de agua. Es importante
mencionar que si la SHCP manejara cifras sin incluir las participaciones federales

los porcentajes que se observan en la Figura 5 se incrementarian significativamente.

Figura 5. Saldo de los Financiamientos de Entidades Federativas, Municipios y sus
Entes publicos como porcentaje de los ingresos totales® 2013-2018
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Fuente: elaboracion propia con datos de la SHCP (2020)

En otro orden, la figura 6 nos muestra la evolucién de los egresos anuales que han

presentado las entidades federativas por concepto de deuda publica desde al afio

3 Los ingresos totales se obtuvieron de las cuentas publicas de las Entidades para el periodo 2011-2014, y para
2015, 2016,2017 y 2018 provienen de las leyes de ingresos estatales.
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de 1993 hasta el afio 2018 a precios de 2019, en donde se puede observar que en
el afio 1993 las entidades federativas presentaron egresos por la cantidad de
$33,285,062,023.96 por concepto de deuda publica, cantidad que aumento
alrededor de un 539% situandose en una cantidad de $ 179,421,580,337.75.

Figura 6. Saldo historico de los Egresos anuales de las entidades federativas por
concepto de deuda publica 1993-2018 (millones de pesos a precios de 2019)
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Fuente: elaboracion propia con datos de INEGI y Banxico (2020)

Durante el afio 2018 las entidades federativas que tuvieron los mayores egresos por
concepto de deuda publica fueron Estado de México con $ 43, 007, 779,800 y
Sonora con $ 28,851,670,465, seguidas de Nuevo Le6n con $19,758,471,243,
Veracruz $13,110,387,037 y Tamaulipas $12,105,233,12. Es importante recalcar
que, en el afio 2018 el estado de Tlaxcala no present6 deuda, asi mismo los estados

del pais que registraron los menores egresos por concepto de deuda publica ese
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afio fueron Querétaro $ 239,459,406 pesos, Campeche $ 477,040,102 pesos y
Aguascalientes $ 490,718,981 (INEGI, 2019).

Igualmente, segun informacion del INEGI (2019) para el 2018 los estados del pais
gue presentaron mayores egresos por concepto de deuda a nivel municipal fueron:
el Estado de Meéxico con $4,802,382,180, Jalisco $1,748,799,110, Sonora
$1,083,634,889, Quintana Roo $ 898,890,134 y Nuevo Ledn con $ 824,451,612.
Asimismo, los municipios el estado que menor egreso por concepto de deuda
registro fueron los de Tlaxcala con $ 5,487,057, seguido de Hidalgo con
$41,693,634, Puebla $66,774,137 y Baja California Sur con $88,835,894.

Hasta el 31 de marzo de 2020, el saldo de los Financiamientos y Obligaciones de
los gobiernos subnacionales y sus entes publicos se ubica en alrededor de $597,792
millones de pesos de los cuales $553,926 millones de pesos corresponden a los
gobiernos subnacionales y $43,865 millones de pesos a sus entes publicos (ver
Cuadro 1).

Cuadro 1. Financiamientos y Obligaciones de los gobiernos subnacionales y sus
entes publicos al 31 de marzo de 2020 (millones de Pesos)

Gobierno Subnacional Entes publicos
Nivel de
gobierno | O | g ingr. | C.PlAZO | gup Ingr
Particip. | Aportac. ar- quirogra- Particip. ar.
total locales i total locales
Estados 553,729 | 512,759 | 456,580 9,797 | 22,422 23,960 40,970 4,545 | 36,425
Municipios 44,063 | 41,167 37,390 631 2,117 1,030 2,895 1,074 1,821
Total 597,792 | 553,926 | 493,970 10,428 | 24,539 24,990 43,865 5,619 | 38,246

Fuente: elaboracion propia con datos de la SHCP (2020)

Asi mismo, como se puede observar en el Cuadro 2, hasta el 31 de marzo del 2020
la deuda de los gobiernos subnacional a largo plazo es de $572,802.1 millones de
pesos, concentrando los gobiernos de las entidades federativas y sus entes publicos

en conjunto el 96% del total de la deuda, asi mismo, en el corto plazo los
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financiamientos de los gobiernos subnacionales rondan los $ 24,989.9 millones de

pesos.

Cuadro 2. Deuda de los gobiernos subnacionales por tipo de acreditado y plazo al
31 de marzo de 2020 (Millones de pesos)

Concepto Subtotal Largo Plazo Corto Plazo

Gobierno de |a Entidad 512,758.9|  488,798.6 23,960.3
Federativa

Entes Publicos Estatales 40,969.9 40,969.9 0.0

Municipios 41,167.6 40,138.0 1,029.6

Entes Publicos 2.895.6 2.895.6 0.0
Municipales

Total 597,792.0 572,802.1 24,989.9

Fuente: elaboracion propia con datos de la SHCP (2020)

Asi mismo, el saldo de la Deuda de los gobiernos subnacionales por tipo de

acreditado y tipo de acreedor hasta el 31 de marzo de 2020 se componia de la

siguiente forma: Banca Multiple con $330,623.9 mdp, Banca de Desarrollo con
$196,223.0 mdp, Emision Bursétil con $61,477.6 y Otros con $9,467.6 mdp (ver

detalle Figura 7).

Figura 7. Deuda de los gobiernos subnacionales por tipo de acreditado y tipo de
acreedor al 31 de marzo de 2020 (Millones de pesos)
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Fuente: elaboracion propia con datos de la SHCP (2020)
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De igual manera, los estados que presentaron mayor saldo total de los
Financiamientos y Obligaciones de los gobiernos subnacionales y sus entes
publicos hasta el 31 de marzo de 2020 son: Ciudad de México con $83,592 mdp,
Nuevo Leon con $78,021 mdp, Chihuahua con $50,342 mdp, Estado de México con
$49,353 mdp y Veracruz con $44,175 mdp (Figura 8). Mientras que Tlaxcala (37
mdp), Querétaro (361 mdp), Baja California Sur (2,495 mdp), Campeche (2,907
mdp) y Aguascalientes (2,939 mdp) son las entidades que presentan el nivel mas

bajo.

Figura 8. Nivel de Financiamientos y Obligaciones de los gobiernos subnacionales
y sus entes publicos al 31 de marzo de 2020 (saldo total)

Con tecnologia de Bing
© HERE, MSFT, Microsoft, Wikipedia

Fuente: elaboracion propia con datos de la SHCP (2020)

Es preciso mencionar que el que una entidad federativa presente un nivel elevado
de deuda en términos absolutos no implica forzosamente una insostenibilidad de
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sus finanzas publicas, por lo que es necesaria dimensionarla con diferentes

métricas, una de ellas es su poblacion.

Cuadro 3. Obligaciones financieras de entidades federativas, municipios y sus
organismos per cépita al 31 de marzo de 2020 (pesos por persona)

ENTIDAD DEUDA ENTIDAD DEUDA
FEDERATIVA SUBNAQIONAL FEDERATIVA SUBNAQIONAL
PER CAPITA PER CAPITA

1 Nuevo Leén 14,100.72 17 Oaxaca 3,222.58
2 Chihuahua 13,759.68 18| Baja California Sur 3,165.81
3 Quintana Roo 13,369.98 19 Morelos 3,130.39
4 Coahuila 11,826.99 20 Campeche 2,953.73
5 Sonora 9,340.55 21| Estado de México 2,861.76
6 Ciudad de México 9,255.90 22 Tabasco 2,536.08
7 Nayarit 5,854.06 23 Sinaloa 2,197.46
8 Baja California 5,620.70 24 Aguascalientes 2,076.41
9 Veracruz 5,204.14 25 Yucatan 1,840.82
10 Colima 5,137.14 26 San Luis Potosi 1,566.64
11 Zacatecas 5,043.86 27 Hidalgo 1,553.70
12 Tamaulipas 4,695.90 28 Guerrero 1,084.43
13 Durango 4,458.37 29 Puebla 1,035.69
14 Michoacan 3,782.08 30 Guanajuato 992.38
15 Chiapas 3,713.13 31 Querétaro 161.03
16 Jalisco 3,257.73 32 Tlaxcala 26.79

Fuente: elaboracion propia con datos de la SHCP, CONAPO (2020)

El Cuadro 3 nos muestra la deuda per capita de las entidades federativas, es decir,
cuanto tendria que pagar cada habitante del pais por concepto de deuda publica
segun el estado que le corresponde. Como se puede observar los saldos per cépita
mas a altos los manejan los estados de, Nuevo Leon, Chihuahua y Quintana Roo
los cuales superan los $13,000 pesos, contraponiéndose a los estados de Querétaro
y Tlaxcala en donde se muestran cifras que no rebasan los $200 pesos. Si se toma
en cuenta que la media nacional de la deuda per capita de $4,650.83 se puede decir

gue la mayoria de las entidades federativas estan por debajo de ella.

En conclusion, el analisis de la deuda publica de los gobiernos subnacionales

permite esclarecer que, si bien en los ultimos tres afios la tendencia de los
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Financiamientos y Obligaciones de los Gobiernos Subnacionales y sus Entes
Publicos ha sido a la baja, estos se han incrementado como porcentaje del PIBE,
de las participaciones y de sus egresos, situacion que manifiesta implicitamente la

garantia que otorga el respaldo del Gobierno Federal para su contratacion.
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CAPITULO 2. EL FEDERALISMO FISCAL EN MEXICO

En el presente capitulo se hara una descripcidon de los antecedentes y la evolucion
del Federalismo Fiscal en México, explicando las tres convenciones fiscales que
fueron la antesala para lo que hoy se conoce como el Sistema Nacional de
Coordinacion Fiscal, de igual forma, se describe el escenario actual del Federalismo
Fiscal en México, los que nos ayudara a entender como estan otorgados los
ingresos a los gobiernos subnacionales. El capitulo se cierra con la exposicion de
los aspectos generales de la Ley de Disciplina Financiera de las Entidades
Federativas y los Municipios.

El federalismo es la organizacion del poder de un Estado, en donde lo primordial es
el entorno politico de las relaciones establecidas entra cada uno de sus niveles de
gobierno, en donde cada uno de ellos conserva su autonomia y capacidad de

decision (Guillén Lépez, 2001).

Asi mismo, Faya Viesca (1998) plantea que el federalismo no es otra cosa que un
pacto, dispuesto por participantes que tienen capacidad y libertad para llevarlo a
cabo, es decir, quienes lo pacten son entidades autbnomas y la federacion es el

vinculo entre ellas, ya que sin esta caracteristica el pacto no tendria sentido.

Como se observa, ambos planteamientos, hechos desde una perspectiva de la
ciencia politica, sefialan que las entidades que conformen la federacion deben de
ser autbnomas y conservar su poder de actuacion, sin embargo, en el caso
mexicano, los gobiernos subnacionales parecen haber cedido su soberania a la

federacion.

Por otro lado, a la relacién establecida entre el federalismo y las finanzas publicas
(Ramirez, 2011) se le conoce como federalismo fiscal y puede entenderse como el
reparto de las responsabilidades economicas de la federacion y las entidades que
la integran (Stiglitz, 2000), dicho en otras palabras, analiza la forma como se

asignan y distribuyen los recursos de una nacion.
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Sin embargo, Musgrave & Musgrave (1989) en el desarrollo del enfoque econémico
del federalismo plantean una serie de dificultades al momento de asignar cada una
de las funciones fiscales al nivel de gobierno correspondiente, mismas que a

continuacion se describen:

1. Asignacion: existen bienes y servicios publicos que benefician a toda la
nacion por lo tanto es conveniente, debido a su naturaleza, que su
distribucion y ejecucion sea ejercida por el nivel federal. Tal es el caso de las
fuerzas armadas de una nacion, una disposicion independiente por parte de
las jurisdicciones miembros seria un desperdicio.

2. Distribucion de los ingresos: para que la politica de redistribucion sea factible
dentro de una federacion, la politica de la distribucion de los ingresos debe
de realizarse desde el gobierno central, ya que solo de esta forma los
miembros de una federacion sentiran que el reparto fue justo.

3. Distribucion de la capacidad fiscal: la principal preocupacion del gobierno
central en una federacion es brindar equidad no solo entre la poblacién en
general, sino también entre los estados que lo conforman. Entre las entidades
federativas de los Estados Unidos, al igual que en mucho de los paises que
se rigen por un sistema federal, es notable la diferencia en su ingreso per
capita y por lo tanto en capacidad fiscal. Por tal razén, el gobierno federal
considerar que los servicios proporcionados reflejaran grandes diferencias,
por lo que tendra que implementar politicas de subvencion que permitan la
utilizacién de los recursos bajo los mismos términos. El concepto de "mismos
términos" es explicado por Musgrave & Musgrave como la fijacién del mismo
precio impositivo (dolares de impuestos por residente), el cual debe comprar
el mismo nivel de servicio. Asi mismo, los "mismos términos" pueden
definirse como solicitar el mismo esfuerzo fiscal (o tasa de impuestos) para
producir el mismo rendimiento. Estas reglas pueden aplicarse a todos los
bienes locales o solo elementos seleccionados.

4. Niveles iguales de provision: el nivel federal de gobierno debe garantizar

paridad en el suministro de ciertos bienes y servicios provistos, a pesar de
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gue estos sean suministrados por un nivel de gobierno inferior. Por ejemplo,
los gobiernos estatales pueden sentir que los nifios deberian tener la misma
disponibilidad de niveles dados de educacion, a pesar de que se brinda
educacion a los residentes locales, por lo que el gobierno nacional puede
exigir un servicio uniforme niveles en las jurisdicciones miembros, ni mas
altos ni mas bajos que el nivel especificado. Por lo tanto, un nivel uniforme
de servicios escolares puede ser deseable para obtener "igualdad de

oportunidades en la linea de partida" para todos los nifios.

Los argumentos anteriormente descritos y planteados por Musgrave & Musgrave
hacen suponer que la centralizacion de la politica fiscal en mucho méas beneficiosa
para lograr la equidad en el suministro de bienes y servicios en un sistema federal,
sin embargo, existen planteamientos que se contraponen a esta teoria, tal es caso
de los desarrollados por Charles M. Tiebout (1956), quien plantea que hay servicios,
tales como la proteccion policial y contra incendios, la educacion, los hospitales y
los tribunales que son proporcionados por los gobiernos locales, por lo que su
operacion no debe estar supeditado a las asignaciones del gobierno federal. Asi
mismo, describe el conocido enunciado de “votar con los pies”, en el que el
consumidor-votante elegird como su residencia la localidad que mejor bienes y

servicios publicos le proporcione a sus preferencias.

En el mismo orden, se encuentran los planteamientos presentados por Oates (2008)
quien replantea su propio “Teorema de la descentralizacion”, describiendo la
magnitud de las ganancias de bienestar de la descentralizacion fiscal, las cuales se
presentan en mayor medida conforme el abasto de bienes y servicios se van
adaptando a las circunstancias locales. Sin embargo, estas ganancias ciertamente
dependen bajo la presuncién de que la provisidn local se aproximard mas
eficientemente resultados. Asi mismo, hace una critica a la teoria de Tiebout puesto
que para Oates las ganancias de la descentralizacion fiscal incorporadas en el
“Teorema de la descentralizacién" no dependen de la movilidad de los hogares.

Puesto que Incluso si no habia movilidad alguna a través limites jurisdiccionales
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(segun lo previsto en el teorema de Tiebout), todavia existiria ganancias de
bienestar de la descentralizacion fiscal. Sin embargo, admite que la clasificacion de
Tiebout puede aumentar estas ganancias al permitir a las personas con preferencias
similares agruparse, pero incluso sin tal clasificacion, existiran ganancias
potenciales de los productos que sufrieron una adaptacion a las circunstancias
locales.

En los dltimos tiempos el federalismo fiscal mexicano, ha sido una tematica
preponderante de analisis, sobre todo en lo concerniente a la cuestion de los
ingresos y el gasto publico, puesto que ambas cuestiones estan fuertemente
centralizadas, asunto que dista mucho del antes mencionado concepto de

federalismo.

Ante tal situacion, los acontecimientos politicos y econdmicos de las tres ultimas
décadas del pasado siglo, fueron de gran importancia para impulsar el federalismo
mexicano, puesto que solo de esta forma se podia hacer frente a los problemas

sociales que inquietaban al pais.

2.1. Antecedentes y evolucién del federalismo fiscal en México

En nuestro pais el desarrollo tanto del federalismo como del federalismo fiscal tiene
una fuerte vinculacién con los principales sucesos politicos, basta con revisar la
constituciéon de 1824 en donde queda plasmada la intermitente lucha entre la
centralizacion y la descentralizacion (Diaz, 2002). En palabras de Ramon
Castafeda (2003):

Antes de que se diera inicio a lo que serian los primeros intentos de
coordinacion fiscal, se distinguia el sistema fiscal del pais por la
multiplicidad de tributos tanto federales como estatales y municipales, un
sistema tributario complejo e inequitativo para los contribuyentes, la

existencia de demasiadas leyes fiscales frecuentemente contradictorias,
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exacciones en gravamenes concurrentes desproporcionadamente altas y la

multiplicidad de funciones similares de administracion tributaria.

Lo anteriormente descrito, generaba en la hacienda del pais una serie de
distensiones debido a lo oneroso de dicho sistema fiscal. Sin embargo, después de
la promulgacién de la Constitucion Politica de 1917, se llevaron a cabo una serie de
convenciones nacionales a fin de afinar el sistema tributario del pais (Serna de la
Garza, 2004), lo que se pretendia era la Convencion Nacional Fiscal se instituyera
como un érgano del Estado que organizara el régimen fiscal del pais , por lo que
entre sus funciones se encontraban la de proponer los limites tributarios entre
Federacion, Entidades Federativas y Municipios, sus propuestas se dirigian a su
Comisién Permanente, con lo que se formulaba un proyecto de iniciativa, el cual

tenia que ser aprobado por el Congreso de la Union (Castafieda, 2003).

2.1.1. Primera Convencion Nacional Fiscal

Esta se llevd a cabo en el afio de 1925, época en donde la nula coordinacién entre
las leyes impositivas de la nacion provocdé que se viviera una especie de
desgobierno fiscal, puesto que se gravaba todo bajo un impuesto indirecto, dando
mayor importancia a la capacidad del consumo que la capacidad contributiva de los
ciudadanos. Por tal motivo era preciso la creacién de un érgano que estudiara los
cambios en la economia del pais de forma permanente, asi como, que se
delimitaran las competencias locales y federales, por lo que la aprobacion de un

plan nacional de arbitros era apremiante.

En esta convencion se debatieron importantes temas, tales como, la delimitacion de
competencias, la evaluacion del sistema tributario nacional, asi como, la eficiencia
y el rendimiento de los impuestos. En el afio de 1926 se plantea el primer proyecto
de reformas, el cual planteaba una separacion temporal de diversas fuentes
impositivas entre la federacion y las entidades federativas, dejando las facultades

tributarias como se describe a continuacion:
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Cuadro 4. Facultades tributarias Federales y estatales en 1926
A Poderes Federales A Jurisdiccion Estatal

Al comercio exterior, a la renta, sobre | Predial, a los actos juridicos no
herencias y legados, asi como, sobre | comerciales, sobre capitales invertidos en
materias enumeradas en las fracc. IV y V | la propiedad inmobiliaria, sobre vegetales 'y
del art. 27 constitucional derechos sobre servicios publicos.

Fuente: Retomado de Castafieda, 2003

Sin embargo, los acuerdos establecidos en esta convencion al no quedar asentados
en la Constitucion fueron rapidamente dejados de lado, por lo que fue necesario

convocar a una segunda convencion.

2.1.2. Segunda Convencion Nacional Fiscal

Debido a la crisis mundial que prevalecia en la época y a que en la Camara de
Diputados no se habian discutido las reformas constitucionales de la primera
convencion, en febrero de 1933, el gobierno federal convoca a una segunda
convencion nacional fiscal, en donde se retomaron asuntos como la delimitacion de
jurisdicciones fiscales y se plantearon algunas propuestas para resolver el problema
de la multiple tributacién.

Algunos de los acuerdos pactados en esta reunion se tradujeron en ordenamientos
legislativos, sobre todo, los que favorecian a la eficacia y al desempefio des sistema
de tributacion fiscal. Existieron algunos otros que, en lugar de beneficiar al
federalismo fiscal del pais lo hicieron retroceder, puesto que, les resto facultades a
las entidades federativas ya que quedd establecido que esta convencion podia
modificar las leyes fiscales necesarias en lo que se referia a los impuestos locales,
mientras que, en lo referente a los impuestos federales, la convencion solo podia

emitir su opinion.

A pesar de lo anterior, a raiz de esta Segunda Convencion surgieron una serie de

reformas constitucionales:
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1. Reforma Constitucional de 1934: consistia en la modificacion de la fraccion
X del articulo 73, en la cual se le otorgaba al Congreso de la Union a legislar
en materia energética, por lo que los impuestos recargados por dicha
actividad serian exclusivos de la Federacion, sin embargo, estados y
municipios participarian de su rendimiento.

2. Reformas Constitucionales de 1934 y 1940: modificando el mismo articulo y
fraccion que en el afio 1934, se le agrega al Congreso de la Union
competencia en la industria cinematogréfica, comercio, instituciones de
crédito y mineria.

3. Reformas Constitucionales de 1942: continuando con la modificacion de la
fraccidon X del articulo 73, en esta reforma se faculta al Congreso de la union
para actuar en materia de la industria de tabaco en ramo y elaborados, a fin
de decretar impuestos sobre su produccion venta, asi como para fijar el
porcentaje del rendimiento de los mismos que les corresponde a los estados.
Ese mismo afio se reformo la fraccion XXIX del antes mencionado articulo
en donde se instituyd la participacion de las entidades federativas en el
rendimiento de contribuciones energia eléctrica; produccion y consumo de
tabacos labrados; gasolina y otros productos derivados del petréleo; cerillos
y fésforos; aguamiel y productos de su fermentacion; explotacion forestal; y

produccién y consumo de cerveza.

2.1.3. Tercera Convencidon Nacional Fiscal

Realizada en el afio de 1947, los temas tratados en esta convencién son la columna
vertebral ideolégica del nuevo sistema de coordinacion fiscal, ya que en ella se
determinaron las bases de colaboracion entre estados, municipios y la federacion,
asi como, las férmulas para bajar los costos de recaudacion y hacer mas eficiente
su control. Castafieda (2003) detalla que en esta convencion se lograron los

siguientes acuerdos:

El desarrollo de un sistema fiscal que permita el aprovechamiento

coordinado de las principales fuentes de gravamen entre la Federacion, los
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Estados y los Municipios; la elaboracién de un "Plan Nacional de Arbitrios",
gue por su caracter y naturaleza debera ser formulado de comun acuerdo
entre la Federacion y los Estados, sin perder de vista las necesidades de
los municipios. Se acordo la creacion de la Comision Nacional de Arbitrios,
integrada por tres representantes Federales, cinco de las entidades
federativas y dos de los causantes (estos ultimos sélo con voz informativa),
la cual tenia la funcion de proponer medidas para coordinar la accion
impositiva Federal y Local, actuar como consultor técnico y gestionar el
pago oportuno de las participaciones. Se establecio la necesidad de revisar
el Plan Nacional de Arbitrios cada tres afios o cada vez que fuera necesario

con la intervencion de la Federacion, Estados y Municipios.

Algunas de las propuestas que se aprobaron en esta convencion dieron pie a leyes
transcendentales que incorporaban el sistema de participaciones y responsabilidad
fiscal en cada orden de gobierno, tales como: la Ley Federal del Impuesto Sobre
Ingresos Mercantiles y la Ley que Regula el Pago de Participaciones en Ingresos
Federales a las Entidades Federativas en 1948, asi como la primera Ley de

Coordinacion Fiscal entre la Federacion y los Estados en el afio 1953.

Se puede pensar que el trabajo realizado en las antes descritas convenciones fue
demasiado lento para el sistema fiscal del pais, sin embargo, sirvié para enmarcar,
desde la experiencia propia, que el régimen de coincidencia tributaria trae mayores

beneficios al gobierno federal y genera debilidad en las haciendas locales.

Asi mismo, se marcaron una nueva etapa en la relacion fiscal entre las entidades
federativas y la federacion, que empez6 en 1973 cuando todos los estados se
coordinaron para efectos del Impuesto sobre Ingresos Mercantiles, mismo que en
1980 se convirtid en el Impuesto al Valor Agregado, dando paso asi a la
promulgacion de la Ley de Coordinacion Fiscal, y ala creacion del Sistema Nacional
de Coordinacion Fiscal (Tello, 2006).
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2.2. Sistema Nacional de Coordinaciéon Fiscal

El sistema nacional de coordinacion fiscal (SNCF),es uno de los instrumentos
mediante el cual se ejerce el Federalismo mexicano (Castafieda, 2003) puesto en
marcha en 1980, instituyo las reglas enmarcaron las relaciones entre los tres niveles
de gobierno en lo concerniente a la recaudacion de impuestos y su redistribucion
(Aguilar Villanueva, El federalismo mexicano: funcionamiento y tareas pendientes,
1996) . Sus objetivos principales son (SNCF, 2019):

1 Armonizacion Fiscal: con éste se busca la coordinacion entre el Sistema
Fiscal de la Federacion y las Entidades Federativas, al igual que con las
demas demarcaciones territoriales y su finalidad es la armonizacion y
simplificacion del Sistema Fiscal Nacional.

1 Distribuir Participaciones: con la finalidad de fortalecer los ingresos locales,
asi como, de subsanar las fuentes tributarias que se dejaron pausadas con
la adhesidbn al SNCF, es necesario establecer la participacion
correspondiente a las haciendas publicas en los ingresos federales.

1 Regular la Colaboracion Administrativa: para acrecentar la eficacia y la
eficiencia en la recaudacion nacional es necesario que se fijen las reglas de
colaboracion administrativa entre las diversas autoridades fiscales.

1 Distribuir Aportaciones Federales: mediante este objetivo el SNCF busca
establecer las aportaciones federales que los gobiernos subnacionales
recibiran de la Federacion, asi como, el condicionamiento de su ejercicio a la
consecucién y al cumplimiento de ciertos criterios especificos de gasto social.

71 Constituir Organismos del SNCF: establecer los organismos en materia de
coordinacion fiscal, asi como sentar las bases para su organizacion y

funcionamiento.

Dicho en otras palabras, el SNCF pretende concentrar, homologar y fortalecer la
recaudacion, mediante convenios entre los estados y la federacion, mediante la

uniformidad los gravamenes existentes, eliminando asi la multiplicidad tributaria,

27



buscando con ello mejorar las relaciones administrativas entre los tres érdenes de

gobierno en lo concerniente en la aplicacién y cobro de impuestos

Se puede decir, que el SNCF es el cimiento de las relaciones intergubernamentales
del federalismo fiscal en México, sin embargo, a su acuerdo original le fueron
adheridos varios convenios en aspectos fundamentales del mismo (ASF, 2017;
Soria, 2004), por ejemplo, en su politica fiscal el sistema destermina cuales son los
impuestos y derechos que cada orden de gobierno tiene que cobrar. Fija las tasas
y las exenciones tributarias, asi como otras cuestiones que tengan relacion con los
instrumentos mediante los cuales el sector publico obtiene ingresos. En este
aspecto las entidades federativas que firmaron el Convenio de Adhesion al Sistema
de Nacional de Coordinacién Fiscal estdn obligadas a no modificar de forma
independiente las tasas de determinados impuestos y derechos.

Al antes mencionado convenio de adhesion se ha estado reforzando con diversos
anexos, todos ellos sumamente necesarios para el correcto funcionamiento de la
Administracion tributaria, los que del 1 al 5 ( tomando en cuenta a los estados
petroleros?) son adiciones que establecen el incremento del porcentaje de
participacion de los estados en el Fondo General de Participaciones, mientras que
los anexos del 5 al 7 (incluyendo a los estados petroleros ) instauran la suspension
de atribuciones para las Entidades Federativas. A continuacion, se hace una breve

descripcion de cada uno de ellos:

1 Anexo 1 al Convenio de Adhesion, 1980: Célculo del Sacrificio Fiscal por
Entidad. En este convenio se anuncia que los impuestos subnacionales
vigentes en el afio de 1978 se suspenderian a partir del 1 de enero de 1980,
de igual forma, se adicion6 a la suspension de los impuestos el monto de los
gastos de administracion que en 1979 percibio el Estado gracias a los

impuestos federales que administraba.

4 Entendiendo que los estados petroleros son: Veracruz, Tabasco, Campeche, Chiapas vy
Tamaulipas.
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Anexo 2 al Convenio de Adhesion, 1980: Ajustes Entidades Petroleras.
Concerniente solo a los estados petroleros, a los cuales se les otorgaba
participaciones de los impuestos al petroleo, con la finalidad de no afectar a
los demas estados se incorpora una participacion especial, tomando como
afio base 1979, se incrementa el Fondo General de Participaciones con el
porcentaje que representa la cantidad que le corresponde a cada estado
petrolero en la recaudacién federal total por impuestos en dicho afio.

Anexo 3/4 al Convenio de Adhesién, 1981: Sistema Alimentario Mexicano
(SAM). Con el compromiso de cada uno de los estados en participar en el
SAM, se suspendieron la ejecucién de las leyes subnacionales que gravaban
la produccién y propiedad de animales, vegetales y diferentes alimentos que
conformaban la canasta basica, de tal manera que la SHCP con la intencion
de no afectar a las haciendas locales, pacté subsanar el monto de los
mMismos.

Anexo 4/5 al Convenio de Adhesion, 1981: Reformas IVA y Distribucion
Fondo Financiero Complementario de Participaciones. Con la reforma al IVA
se derogaron diversos impuestos locales sin embargo se les otorgo su
respectivo resarcimiento. Asi mismo, se establecié una nueva Distribucion
Fondo Financiero Complementario de Participaciones mediante un pacto con
los tesoreros de las entidades federativas. Por ultimo, en este anexo se
establecié el Impuesto Especial Sobre Produccion de Bienes y Servicios, de
igual forma, se amplié el objeto del Impuesto Sobre Tenencia o Uso de
Automoviles.

Anexo 5/6 al Convenio de Adhesién, 1992: 8% Espectaculos Publicos. Se
establece un pacto entre los estados y la SHCP para que los impuestos a los
espectaculos publicos consistentes en obras de teatro y funciones de circo o
cine conjuntamente no sobrepasaran el 8%, por lo que la Federacion
suspendia la aplicacion del IVA los mismos.

Anexo 6/7 al Convenio de Adhesion, 1995: Impuestos Sobre Artes Plasticas.
Se acordo que los gravamenes pagados en obras de su produccion por parte

de las personas fisicas dedicadas a las artes, no formaran parte del Fondo
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General de Participaciones; sin embargo, los estados estarian obligados a

exhibirlas al publico.

Asi mismo, en el sistema existen acuerdos de colaboracidén entre los gobiernos
federales en lo concerniente a la recaudacion y la administracion de diferentes
impuestos federales, tales acuerdos definen la estructura de los acuerdos fiscales
en cuestiones de cooperacion mediante un Convenio de Colaboracion
Administrativa en Materia Fiscal Federal, en este asunto el gobierno estatal se
convierte en una autoridad fiscal, por lo que, a cambio recibe ingresos, en otras
palabras no es otra cosa que un incentivo econémico que obtienen estados y
municipios por tal colaboracion. En este caso la federacion planea, regula y evalla

gestion tributaria en los estados.

En lo concerniente a la distribucion de participaciones, en sus inicios el sistema de
participaciones se considero el eje primordial del SNCF, siendo las participaciones
los recursos no condicionados que la federacién transfiere a los niveles
subordinados de gobierno, esto como compensacion del convenio de adhesién y
representa un elemento muy importante en los ingresos de los gobiernos locales.
Por dltimo, el gasto descentralizado, es elemento mas nuevo del sistema se
incorporé en 1998, cuando el Ramo 33 quedd consolidado y a diferencia de las
participaciones, estas aportaciones si son de uso condicionado.

Por otro lado, el SNCF esta vigilado por cuatro organismos intergubernamentales,
la Reunion Nacional de Funcionarios Fiscales (RNFF), b) la Comisién Permanente,
c) el Instituto para el Desarrollo Técnico de las Haciendas Publicas (INDETEC) d) la

Junta de Coordinacioén Fiscal.

La RNFF es considerado el maximo érgano del SNCF, se encuentra integrada por
el Secretario de Hacienda y Crédito Publico, asi como, los representantes de las
haciendas publicas de cada estado. Se reunen al menos una vez al afio y entre sus

facultades se encuentran la de aprobar los reglamentos para todos los organismos
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que integran al SNCF, asi como, las aportaciones que deben cubrir tanto la
Federacion como los estados para el mantenimiento de los mismos, de igual
manera, puede proponer al Ejecutivo Federal medidas que estime convenientes

para actualizar o mejorar el SNCF.

La Comision Permanente de Funcionarios Fiscales (CPFF), 6rgano integrado por
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP) y por ocho entidades (las cuales
son elegidas por cada uno de sus grupos), los cuales sesionan durante el afio en la
atencion de sus asuntos. Tiene entre sus funciones organizar y establecer los
asuntos de las Reuniones Nacionales de Funcionarios Fiscales, desarrollar los
proyectos de distribucion de aportacion es ordinarias y extraordinarias deben cubrir
la Federacion y los estados para el mantenimiento de los organismos de la

coordinacion, entre otras.

El INDETEC, por su parte, es un organismo publico del SNCF que cuenta con
personalidad juridica y patrimonios propios, entre sus funciones se encuentran la
realizacion de estudios relativos al sistema, asi como, estudios permaneces de la
legislacién tributaria vigente en cada una de las Entidades y en la Federacion,
proponer medidas enfocadas a la coordinacion del ejercicio impositivo, tanto local
como federal, a fin de lograr una distribucion de los ingresos entre ambos. Otras de
las funciones del INDETEC es la de consultor técnico de las haciendas publicas, asi
como la promocién del desarrollo técnico de las haciendas publicas municipales,
mediante la capacitacion de los funcionarios fiscales y el desarrollo de los

programas que apruebe la RNFF.

La Junta de Coordinacion Fiscal, se integra por los representantes que designe la
SHCP vy los titulares de los 6rganos hacendarios de las ocho entidades que
conforman la CPFF. Es el organismo que se encarga de la formulacion de los
dictamenes técnicos que le solicite la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico,
cuando las personas que resulten afectadas con el incumplimiento de las

disposiciones del SNCF.
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2.3. Situacion actual del federalismo fiscal en México

La culminacidon de lo establecido en el pacto fiscal se implementa mediante la
transferencia de los recursos que otorga la federacidon a estados y municipios,
dentro del concepto de gasto federalizado, el cual es transferido a través de los
mecanismos que a continuacion se describen (CONEVAL, 2017).

Ramo 28, su principal antecedente son el sistema de participaciones federales, sin
embargo, en la actualidad concierne a los recursos transferidos a los gobiernos
subnacionales que corresponden de las participaciones, su caracter es resarcitorio
y su finalidad es la asignacién de recursos de tal forma que esta sea proporcional a
la participacion de las entidades subnacionales en la actividad econdémica y
recaudatoria, promoviendo de esta manera el crecimiento econdmico y el esfuerzo

recaudatorio.

Este ramo se compone por el Fondo General de Participaciones, el Fondo de
Fomento Municipal, Fondo de Fiscalizacién y Recaudacion, Incentivos Especificos
del IEPS, Fondo de Compensacion, Fondo de Extraccion de Hidrocarburos,
Incentivos a la Venta Final de Diesel y Gasolina, Participaciones para Municipios
qgue realizan Comercio Exterior, Participaciones para Municipios Exportadores de
Hidrocarburos, Impuesto sobre Automadviles Nuevos, Fondo de Compensacion del
Impuesto sobre Automdéviles Nuevos, Impuesto sobre la Renta por Salarios, Fondo
de Compensacion REPECOS e Intermedios y Otros incentivos econdémicos, a cada
uno de estos fondos le corresponde una féormula para la distribucion de los recursos,
la cual toma en cuenta el tamafio de la poblacién, la tasa del crecimiento del PIB en
las entidades federativas, el incremento en la recaudacion tanto de impuestos como
de derechos locales y el crecimiento de los impuestos locales con respecto a la
recaudacion de los demas estados (CONEVAL, 2017).
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Ramo 23, este instrumento tiene como objetivo atender aquellos compromisos del
Gobierno Federal en los que las asignaciones de recursos no sean

correspondientes al gasto directo de los gobiernos subnacionales.

Este ramo se compone de una serie de fondos que a su vez se dividen en tres
modalidades: la Modalidad N, orientada a cumplir las obligaciones federales en lo
que a desastres naturales respecta; la Modalidad R, concerniente a aquellas
actividades especificas o relevantes que no estan relacionadas con las demas
actividades y la Modalidad U, que consiste en una serie de subsidios encaminados
a sectores especificos, ya sean sociales, asi como a determinados estados y
municipios, esta modalidad se conforma por el Fondo para Fronteras, Fondo de
Apoyo a Migrantes, Fondo Regional, Fondos Metropolitanos, Fondo para la
Accesibilidad para las Personas con discapacidad, Fondo para el fortalecimiento de
la infraestructura estatal y municipal, Proyectos de Desarrollo Regional, Fondo de
Cultura, Fondo Sur-Sureste, Fondo de Infraestructura Deportiva, Fondo de
Capitalidad, Fondo de Apoyo en Infraestructura y Productividad, asi como, el Fondo
de pavimentacién; espacios deportivos; alumbrado publico y rehabilitacion de

infraestructura educativa para municipios y demarcaciones territoriales.

El problema fundamental con este ramo es la ausencia de una normatividad clara,
la ausencia de reglas de operacién, asi como las facultades otorgadas al poder
Ejecutivo para hacer modificaciones al presupuesto sin la necesidad de regular las
circunstancias especificas (CONEVAL, 2017).

Ramo 33, creado bajo la administracion de Ernesto Zedillo en 1997, en este ramo
se instituyeron los fondos que se utilizan como mecanismo para la descentralizacion

del gasto publico.

Los ocho fondos que componen este ramo son: el Fondo de Aportaciones para los
Servicios de Salud (FASSA), Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social

(FAIS), Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de los Municipios y de las
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Demarcaciones Territoriales del Distrito Federal (FORTAMUNDF), Fondo de
Aportaciones Multiples (FAM), Fondo de Aportaciones para la Nomina Educativa y
el Gasto Operativo (FONE), Fondo de Aportaciones para la Educacién Tecnolbgica
y de Adultos (FAETA) el Fondo de Aportaciones para la Seguridad Publica de los
Estados y del Distrito Federal (FASP), asi como, el Fondo de Aportaciones para el

Fortalecimiento de las Entidades Federativas (FAFEF).

El propdsito de la creacion de este ramo es la de otorgar a los gobiernos
subnacionales los recursos econOmicos para llevar a cabo politicas publicas
disefiadas atendiendo las necesidades especificas de cada localidad, por lo que la
descentralizacion del gasto era sumamente necesaria y de esta forma lograr un

equilibrio entre las regiones del pais.

A fin de lograr el propésito para el que fue creado el Ramo 33 los fondos antes
mencionados poseen dos instrumentos: el primero, recursos financieros para
solventar areas concretas de politica publica, y el segundo, reglas claras en lo
concerniente a su distribucion. Asi mismo, las decisiones sobre los recursos se
norman desde el Gobierno Federal, mientras que, los estados y municipios las

orientan a sus necesidades al ejecutarlas (CONEVAL, 2017).

2.4. Ley de Disciplina Financiera de las Entidades Federativas y los Municipios

Desde su creacion el SNCF ha mostrado una evolucion juridica, al igual que las
leyes en las que se sustenta, por lo que en mayo del 2015 el Congreso de la Unién
aprobo una reforma a la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos en
materia de disciplina financiera de las entidades federativas y los municipios la cual
otorgo al congreso facultades para para expedir leyes en materia de responsabilidad
hacendaria que tengan por objeto el manejo sostenible de las finanzas publicas en
la Federacién, los Estados, Municipios y el Distrito Federal, dando paso asi a la Ley

de Disciplina Financiera de las Entidades Federativas y los Municipios (LDFEFM)
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La LDFEFM fue aprobada y promulgada en abril del 2016, con el fin de frenar el
creciente endeudamiento en el que los gobiernos subnacionales han incurrido,
marcando pautas de disciplina financiera, asi como un uso responsable de la deuda,
a fin de mantener unas finanzas publicas locales sostenibles. En decir en esta ley
se plantean los lineamientos concernientes a presupuesto, endeudamiento,
transparencia y rendicion de cuentas para la presupuestacion y ejercicio de los
ingresos y egresos quedan establecidos, de igual manera esta ley plantea los

lineamientos para que los estados y municipios contraten deuda.

El objetivo principal de esta ley es la promocion de finanzas sanas en los gobiernos
locales, asi como un uso de la deuda responsable, asi mismo, pretende fortalecer
la rendicion de cuentas y la transparencia en los mismos. La LDFEFM cuenta con

cinco ejes principales los cuales se describen a continuacion:

1. Reglas de disciplina financiera, las cuales tienen como finalidad la promocion
de finanzas publicas sanas en los gobiernos subnacionales.

2. Contratacion de deuda y obligaciones, este eje pretende garantizar que la
deuda contraida se hizo de forma transparente y fue la de menor costo
financiero.

3. Sistema de alertas, mediante el mismo se procura conocer los niveles de
deuda alcanzado por los estados y municipios.

4. Deuda estatal garantizada, al ser la Federacién aval los financiamientos que
se pretenden obtener sean mas accesibles.

5. Registro Puablico Unico, con este padron se pretende la inscripcion y la
transparencia de las obligaciones contraidas por los gobiernos locales.

Una de las reglas fundamentales que enmarca esta ley es que estados y municipios
deben presentar balances presupuestarios sostenibles, de igual forma, regula que
las estimaciones que hacen los gobiernos subnacionales sobre las Participaciones
y Transferencias Federales no deben sobre pasar a las que la Iniciativa de Ley de

Ingresos de la Federacién y en el Proyecto de Presupuesto de Egresos de la
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Federacion prevé. Asi mismo, plantea que cualquier incremento en el gasto se
tendra que acompaiar de una Iniciativa de Ley de Ingresos o compensarse

mediante la reduccion de otros gastos.

Entre otras de las normas que sefiala la LDFEFM se encuentra el monto de los
recursos a los que los gobiernos subnacionales pueden acceder para atender los
dafios causados por los desastres naturales, marca también el porcentaje en el que
se puede incrementar el gasto en servicios personales, las obligaciones a las que
se someten los entes publicos que pretendan contratar Asociaciones Publico
Privadas, entre otras (CEFP, 2016).

Por otro lado, es importante explicar que si bien se cuenta con una LDFEFM la
disciplina financiera se apoya en distintas leyes, reformas, reglamentos,

lineamientos, disposiciones y formatos, tales como:

1 Decreto por el que se reforman y adicionan diversas disposiciones de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en materia de
disciplina financiera de las entidades federativas y los municipios: publicado
en el Diario Oficial de la Federacion en 26 de mayo de 2015 faculta al
Congreso de la Uni6on para la expedicion de leyes en materia de
responsabilidad hacendaria cuyo objeto sea el manejo sostenible de las
finanzas publicas tanco de la Federacibn como de los gobiernos
subnacionales.

1 Decreto por el que se reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones
de la Ley de Disciplina Financiera de las Entidades Federativas y los
Municipios: En esta reforma del afio 2018 se modifican los articulos 16, 22,
23, 26, 29, 32, 43, 44, 47, 48, 51 y 53 con fin de frenar y transparentar el
endeudamiento de las entidades federativas y los municipios. De igual
manera, en esta reforma se presenta el acuerdo por el cual se da a conocer

el informe sobre la recaudacion federal participable y las participaciones
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federales, asi como los procedimientos de calculo, por el mes de diciembre
de 2017.

Ley de Coordinacion Fiscal: esta ley que data de diciembre de 1978 y cuya
altima reforma fue en julio del 2016, tiene por objeto coordinar el sistema
fiscal de la Federacion con los gobiernos subnacionales, estableciendo y
distribuyendo la participacion que les corresponda a las haciendas publicas
locales en los ingresos federales, fijando las reglas de colaboracion
administrativa entre las distintas autoridades fiscales, constituyendo los
organismos en materia de coordinacion fiscal, dando las bases para su
organizacion y funcionamiento.

Ley de Fiscalizacién y Rendicion de Cuentas de la Federacion: promulgada
el 18 de julio de 2016 y su objeto es el de reglamentar los articulos 73 fraccion
XXIV, 74, fracciones Il y VI, y 79 de la CPEUM en lo referente a la revisién y
fiscalizacion de la Cuenta Publica, las situaciones irregulares que sean
denunciadas respecto al ejercicio fiscal en curso o anteriores diferentes a la
Cuenta Publica en revision, la aplicacién de las féormulas de distribucion,
ministracion y ejercicio de las participaciones federales, asi como, el destino
y ejercicio de los recursos que provengan de financiamientos contratados por
los gobiernos subnacionales que cuenten con garantia de la Federacion.
Reglamento del Registro Publico Unico (RPU): publicado en el Diario Oficial
en octubre de 2016, establece las disposiciones que regulan la inscripcion,
modificacion, cancelacion y transparencia de los Financiamientos y
Obligaciones que hayan contraido las Entidades Federativas y los Municipios
en el Registro Publico Unico, de igual forma, establece las disposiciones para
la operacion y funcionamiento del RPU.

Decreto por el que se reforma el articulo 30 del Reglamento del Registro
Publico Unico de Financiamientos y Obligaciones de Entidades Federativas
y Municipios: esta reforma llevada a cabo en junio del 2017 establece que
para la inscripcion en el Registro Publico Unico de Financiamientos u
Obligaciones que tengan como Fuente de Pago participaciones federales el

Solicitante Autorizado de la Entidad Federativa y Municipio debera establecer
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en el instrumento juridico en el que conste el Financiamiento u Obligacion,
asi como, los fondos a afectar.

Reglamento del Sistema de Alertas: expedido en marzo de 2017, establece
las disposiciones que regulan la evaluacién que en términos de la LDFEFM
debe realizar la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico a los Estados y
Municipios que presenten Financiamientos y Obligaciones inscritos en el
RPU, segun su nivel de endeudamiento.

Lineamientos para el Calculo del Menor Costo Financiero: publicados en
2016, establecen la metodologia para el calculo y comparacion del costo
financiero de los Financiamientos y Obligaciones que los gobiernos
subnacionales pretenden contratar, determinando de esta forma de dicha
contratacion se lleve a cabo bajo las mejores condiciones de mercado, segun
los dispuesto en la LDFEFM.

Lineamientos del Sistema del Registro Publico Unico: emitidos en abril de
2017, instauran las bases para la operacion del RPU en donde los Entes
Publicos deben realizar los trdmites de registro de los Financiamientos y
Obligaciones contraidos, la actualizacién y el envio de la informacion, para
de esta forma dar seguimiento a los convenios mediante los cuales se otorga
la Deuda Estatal Garantizada y llevar a cabo la medicion en el Sistema de
Alertas, asi como, el envio y seguimiento de los convenios establecidos en
el articulo 47 de la LDFEFM.

Asi mismo, los Formatos de CONAC, del Registro Puablico Unico y para la

asignacion de perfiles del SRPU, al igual que, las Disposiciones de Caracter General

Aplicables a las Emisoras de Valores y las Disposiciones de Caracter General

Aplicables a las Instituciones Financieras, también forman parte la normatividad en

materia de disciplina financiera.

En conclusion, el capitulo anterior nos muestra claramente que después de un

extenso periodo de descentralizacion y fortalecimiento del federalismo la politica

fiscal en México atraviesa por una especie de estancamiento, las necesidades y
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obligaciones actuales de los gobiernos subnacionales reclaman més recursos,
mismos que tienen que gestionar ante la Federacion, situacion que ha llevado que
los ha llevado a financiar el gasto publico mediante el endeudamiento puesto que,

politica y fiscalmente, la recaudacion propia genera pocos beneficios.

Es importante recalcar que la deuda subnacional en si aln no representa un
problema grave para las finanzas publicas en la mayoria de las entidades
federativas, pero si es una consecuencia debido a su falta de autonomia, poco
esfuerzo fiscal y a su dependencia a los recursos federales. Ante tales
consideraciones el siguiente capitulo nos plantea teéricamente las distintas aristas

de esta problematica.
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CAPITULO 3. TEORIAS QUE EXPLICAN EL FINANCIAMIENTO DE LOS
GOBIERNOS SUBNACIONALES A TRAVES DEL ENDEUDAMIENTO

Existen diversos planteamientos tedricos que explican el endeudamiento de los
gobiernos subnacionales, en este capitulo se plantearan los que resultan mas
relevantes para la presente investigacion tales como: la Teoria de la deuda; la
Teoria del Federalismo Fiscal, ya que es la forma de organizacion fiscal establecida
en México, misma que se apoya en los argumentos de la descentralizacion, pereza
fiscalyel“ f | y pap ede igeaf forrmacse fetoma la Teoria de las Relaciones
Intergubernamentales, explicada desde la Optica del Principal y el Agente. Otra de
las teorias retomadas para explicar la problematica analizada es la de las Politicas
Publicas, en donde se expone cada una de las etapas de su ciclo. El capitulo cierra
con la Teoria de la Eleccién Publica, la cual se apoya en los planteamientos de la
ilusidn fiscal y el sesgo deficitario, la deuda como eleccién estratégica, asi como, la

tragedia de los comunes.

3.1. Teoria de la deuda

En los afios recientes la utilizacién de la deuda publica ha cobrado fuerza como
instrumento alterno por parte de los gobiernos subnacionales para obtener recursos
gue les permitan satisfacer las demandas ciudadanas de mejores servicios y

mayores apoyos publicos a los cuales se encuentran obligados.

Stiglitz (2000) plantea que endeudarse para financiar una carretera, una escuela o
un proyecto los cuales se utilizaran durante muchos afios puede ser benéfico para
la sociedad, sin embargo, endeudarse para financiar proyectos que nunca se
terminan o para sufragar el pago de los sueldos de la administracion publica

proyecta graves problemas para las finanzas publicas.

Coincidiendo con el mismo argumento, la CEPAL (2016) recomienda el uso de la

deuda en proyectos que ayuden a potencializar la inversion y en infrestructura que
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impulse el crecimiento econémico, incidiendo de esta forma en la igualdad de

oportunidades.

Siguiendo en la relacion inversion- crecimiento el FMI, asi como, Hernaiz, Pineda y
Rasteletti (en CEPAL,2016) sefialan que, si la inversion sufragada a través de la
deuda es rentable en el largo plazo se autopagara, evitando asi problemas de
solvencia y de igual forma si lo anterior no pudiera lograrse el costo de la misma se
podra repartir en el tiempo, promoviendo asi una igualdad intergeneracional puesto
que los beneficios de la inversion también seran aprovechados por las generaciones

futuras.

Lo anterior retoma argumentos previamente presentados por Stiglitz (2000), sin
embargo estos no concuerdan del todo con lo expuesto en el parrafo antes descrito,
ya que si bien el menciona que cuando un gobierno se endeuda la reduccion la
carga del consumo de las futuras generaciones se traslada de dos formas: primera,
la produccion disminuiré en el futuro debido a la reduccion de la inversion; segunda,
una parte de la carga del gasto actual se traslada a las generaciones futuras, el
altimo argumento como se puede observar no esté planteado con el positivismo que

lo hacen el FMI, Hernaiz, Pineda y Rasteletti.

Esquema 1. La deuda publica

Igualdad
intergeneracional

. COSTOS S
INVERSION CRECIMIENTO IDEDUEIBLJLIZI)éA o AR ES

FUTURAS

Menor
produccion

Fuente:Elaboracion propia

Por su parte Musgrave y Musgrave (1992) plantean que:

El problema de la equidad entre generaciones surge con mas agudeza en

los niveles estatal y local, en los que se realiza y financia el grueso del gasto
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en inversion publica...un ayuntamiento que financie su construccion de
escuelas emitiendo y amortizando deuda a lo largo de la vida del activo,
establece una pauta equitativa de distribucion de la carga no solamente
entre los grupos de edad sino tambien entre los grupos de residentes, a
medida que la poblacion vaya cambiando en respuesta a la inmigracion y a

la emigracion.

Aunados al desarrollo de proyectos de inversion e infraestructura existen otra serie
de factores que llevan a los gobiernos subnacionales a la contratacion de deuda,
diversos autores plantean los politico institucionales, proveniente de las relaciones
intergubernamentales (RIG’s), como los mas incisivos en el tema, mientras que
algunos otros ven a las deficiencias del sistema fiscal como la mayor causa y

justificacion de esta forma de financiamiento.

3.2. Teoria del federalismo fiscal

Uno de los enfoques que explican la hacienda publica y de esta forma ayuda a
estudiar la deuda publica es el del Federalismo Fiscal, segun Oates (2008), uno de
sus maximos tedricos, este enfoque trata la estructura vertical del sector publico,
explica los roles de los diferentes niveles de gobierno y su relacion a través de
mecanismos como las transferencias. “En lo esencial trata de responder a tres
preguntas ¢Qué funciones debe asumir cada nivel de gobierno? ¢ Cuales bienes
publicos deben ser provistos por cada uno de ellos? y ¢Cuales son los medios
adecuados para financiarlas? (Ramirez y Poom: 2017). En este mismo tenor Merino
(2016) menciona que, “mantener la estabilidad econdmica, alterar la distribucion de
recursos y promover la eficiencia en la asignacion de los recursos publicos” son las

tres funciones economicas de los gobiernos.

Del enfoque del federalismo fiscal se desprenden una serie de argumentos que
sostienen que dependiendo de la forma en que el federalismo fiscal este disefiado

generara diversos efectos sobre la deuda publica subnacional. Uno de ellos es, el
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argumento de la descentralizacion, este proceso generado en la década de los
ochenta es el causante de los problemas financieros de los gobiernos locales
(Flamand, 2006), ya que gener6 dependencia de los fondos gubernamentales y el
endeudamiento. Esta dependencia mina la responsabilidad local y la suplanta con
convenios politicos (Sovilla, Saragos, & Morales, 2018), generando la preocupacion
de que sean cada vez mas frecuentes las indisciplinas financieras puesto que abre
la posibilidad de rescate por parte de un nivel superior si se llegaran a presentar

problemas fiscales graves.

Asi mismo, el argumento de la descentralizacion en la teoria del federalismo fiscal
plantea que, para mejorar el suministro de los servicios publicos los gobiernos
federales conceden a los gobiernos locales una descentralizacion fiscal, tornandose
de esta forma mas perceptivos a sus preferencias lo que propiciard nuevas y

mejores alternativas para proveerlos (Rabell, 2010).

Por su parte, para reforzar el argumento de que la descentralizacion fiscal genera
efectos negativos en los gobiernos locales Rodden & Ackerman (1997) planteando
gue un aumento en su autonomia propiciara acciones individuales por parte de los
actores subnacionales, generando resultados ineficientes al nivel nacional, este
planteamiento si bien no estd propiamente descrito como un argumento que
sostenga que la descentralizacion fiscal incentiva la deuda subnacional esta
describiendo un comportamiento que si se ha encontrado como causa de
incremento de la deuda, que es la accion de los gobernantes locales ante la

posibilidad de acceder a esta forma alterna de financiamiento.

El esfuerzo fiscal es otro de los argumentos derivados de federalismo fiscal que
genera efectos en la deuda publica subnacional, éste se sostiene que los gobiernos
locales realizan poco esfuerzo en la recaudacion de ingresos lo cual ayuda a la
generacion de deuda (Aguilar en Ramirez y Poom: 2017). Romo de Vivar, Chauca
y Gomez (2010) explican que las transferencias que reciben los gobiernos

subnacionales incrementan la “pereza fiscal” de los mismos, puesto que es
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preferible este tipo de dependencia del gobierno central a asumir los costos politicos

y administrativos que generaria el incremento de sus propios ingresos.

Asi mismo, es importante que las formulas de transferencias libres incluyan las
necesidades, la capacidad y el esfuerzo fiscal de forma clara en su distribucion, ya
gue en multiples ocasiones las necesidades se encuentran mejor establecidas en la
férmula de las transferencias, mientras que la capacidad y el esfuerzo fiscal

presenta mayor dificultad conceptual (Rabell, 2010).

De igual forma el “flypaper effect” o efecto papel matamoscas, derivado del sistema
de transferencias disefiado por el federalismo fiscal, influye para que la contratacion
de deuda se lleve a cabo, bajo el argumento de que los recursos otorgados por parte
del gobierno federal se utilizan en los fines paro los cuales fueron conferidos,
ejerciéndolos en su totalidad, con poca eficacia y eficiencia (Romo de Vivar,
Chauca, & Gomez, 2010). Ante una disminucién en las transferencias los gobiernos
subnacionales trataran de cubrir este déficit presupuestal mediante otras formas de
financiamiento (Sour, 2016), generando un endeudamiento en éstos (Diaz &
Montelongo, 2017).

Por su parte Enrique Rabell (2010) plantea que:

... el efecto de papel matamoscas “fly paper effect” sefiala que, en vez de
generar dependencia, los recursos extraordinarios en cuestion generan
nuevos programas y servicios, los cuales a su vez crean el incentivo para
gue los gobiernos receptores aumenten sus ingresos propios y continuar

financiando dichas actividades nuevas.

Un aumento en los fondos a transferirse a los gobiernos locales generara un efecto
que sobre el ingreso que transfiera a las diferentes categorias presupuestarias, lo
que provocara nuevos gastos 0 servicios estimulados por estos ingresos

extraordinarios. Oates (1999) sefiala que, los gobiernos subnacionales son mas
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propensos a tener un aumento en su gasto como efecto de un aumento en las

transferencias que cuando lo que se va a gastar proviene del ingreso que obtuvo

proviene de los recursos recaudados por mérito propio, lo cual describe como efecto

papel matamoscas, puesto que el dinero se adhiere de donde se gasta:

3.3. Teoria de las Relaciones intergubernamentales

La presencia de necesidades de orden nacional o regional hacen necesaria la

participacion de los distintos niveles de gobierno y agencias de diferentes 6rdenes

gue tienen injerencia en la busqueda de soluciones.

Pontifes Martinez (2002) define a las relaciones intergubernamentales (RIG) como

“vinculos de coordinacion, cooperacion, apoyo mutuo e intercambio de dos 0 mas

instancias de gobierno”, y pueden ser descritas desde su naturaleza técnica,

administrativa y juridica cada una de ellas con caracteristicas propias de su entorno.

Esquema 2. Naturaleza y caracteristicas de las Relaciones intergubernamentales
RELACIONES INTERGUBERNAMENTALES

|
|
:Técnica = formulas de gestion destinadas al
| conseguir unidad, congruencia Y
| compatibilizacién simplificada de acciones)
| procedentes de los distintos ordenes del
| Bobierno para conseguir un objetivo comiin. :
| I
[ I

Naturaleza

|

IAdministrativa = fundamentadas en Ios:
| principios de la coordinacion administrativa |
| gubernamental, integran los procesos de|
gestion de politicas como medios de unl
jarreglo de armonizacién, cooperacién y'
| compatibilizacion de negociaciones 1
| contratadas, acordadas, pactadas, |

: convenidas y/o concertadas. I

I
: Juridica = relaciones politico-administrativas :
|que se generan en la utilizacion de la
| competencias de: coordinacién, |
| convocatoria, consulta, cooperacién vy
|concertaci6n que se le atribuyen a Ics:
| distintos niveles gubernamentales, |
| derivadas en un marco propio de derechos, |
:obligacionesvacuerdos. I

L L
Caracteristicas

Son necesarias para:

-Compatibilizar el esfuerzo administrativo
de los gobiernos y de la accién
intergubernamental con el sistema de
distribucién de competencias.

-Fomentar el principio de la estrategia
desde |la cooperacion.

-Resolver externalidades y necesidades de
informacion.

Factores principales:

-El principio de la unidad de accién.

-Toma de decisiones horizontal y uso de la
racionalidad ante la rigidez de la norma.
-Alternativas de descentralizacion
administrativa.

-La organizacién intercomunicada,
formacién de redes de gestion y lobbies

de especialidad.

Principales precisiones:

-Hacer la personalidad la personalidad juridica
de los gobiernos como agentes activos.
-Devienen en formulas de accién formalizadas
por actos juridico-administrativos; convenios,
acuerdos contratos, concesiones y otros actos
de autoridad que tienen que ver con el
consentimiento y el compromiso de acciones
compartida entre ordenes de gobierno.

Fuente: Elaboracidon propia con informacién de Pontifes Martinez (2002)

Las RIG entre los diversos actores politico-institucionales son primordiales para

promover proyectos de inversién, programas sociales e incluso la contratacion de
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deuda publica para que éstos se puedan llevar a cabo, en donde las influencias que

cada uno tenga demostraran su debilidad o fortaleza en la relacion interinstitucional.

Un argumento que puede ayudar a reforzar a la Teoria de las RIG como teoria
explicativa de la deuda subnacional es el modelo del Principal y el Agente, el cual
fue desarrollado en la Teoria de los Incentivos de Laffont & Martimort (2001) y
plantea una situacion en la que el Principal, el cual puede ser representado por un
gobierno o una compafiia, encarga una tarea a un agente mediante un contrato, en
el caso de estudio el Principal esta representado por el Gobierno Federal y el agente
serian los gobiernos subnacionales siendo el contrato el pacto mediante el cual se

constituye el Federalismo Fiscal Mexicano.

Siguiendo con la explicacion del modelo del Principal y el Agente en este se
describen tres etapas: la primera, en la que el Principal le confiere al agente una
tarea sin posibilidad de discutirla, y en donde se asume que el contrato es eficiente
y es facil para el Principal tomar acciones en contra del agente, sin embargo, genera

complicaciones de informacion lo cual puede resultar costoso para las instituciones.

En la segunda etapa del modelo se toma en cuenta al Principal con diversos
agentes. En este tipo de convenios la informacion representa un gran obstaculo ya
gue la desigualdad con la que se maneja genera una serie de situaciones que Si no

son tratadas con habilidad pueden resultar contraproducentes para el Principal.

En la dltima fase hace referencia a las complicaciones que se originan por
imperfecciones en los contratos, tales como: responsabilidad condicionada,
renegociaciones, incentivos implicitos, la aparicibn de varios principales, poca

coordinacion, entre otros.

Asi mismo, Gallagher (1998) considera que el modelo del Principal y el agente esta
presente en las relaciones fiscales intergubernamentales, puesto que los gobiernos

subnacionales, funcionan bajo las reglas del gobierno central. Si bien las
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autoridades locales son electas de manera popular, éstas no siempre pueden
garantizar los servicios solicitados por los ciudadanos, ya sea porque no le
competen o sus recursos son limitados, por lo que, algunos la provision de los

mismos es financiada por el gobierno central.

Como se puede observar este modelo es sumamente adecuado para describir las
finanzas publicas multinivel, ya que claramente podemos identificar el rol que juega
cada uno de los actores, incluso se pueden verificar comportamientos de cada uno,
pues el Principal buscara la forma de evitar la asimetria entre los agentes, ya sea
de recursos, capacidades e incluso de informacién e incluso mediante incentivos
econdémicos buscara que los agentes sigan sus pautas y no se retiren de los
convenios. Mientras que, los agentes estardn mas conscientes de las necesidades
de la region y tendran mas informacion sobre la estructura y el desarrollo de su

localidad.

3.4. Teoria de las Politicas Publicas

La importancia de concederle a la elaboracion y analisis de politicas un caracter
cientifico tiene sus inicios en la década de los afios cincuenta del pasado siglo con
las aportaciones de Lasswell, las cuales dieron pie al origen de las policy Sciences
o "ciencias de las politicas publicas" como son conocidas en nuestro idioma, .estas
ciencias de politica incluian: tanto los métodos de investigacion del proceso de la
politica como los resultados de los estudios, de igual forma contenian los
descubrimientos de otras disciplinas que contribuyen de forma significativa a la
solucion de los problemas publicos (Lasswell & Lerner, 1951). Estos planteamientos

significaron un gran impulso para el area de la Administracién Publica

Para poder hacer alusién a la resolucion de problemas en el ambito publico es
necesario describir el concepto de politica publica, el cual para Kernaghan & Siegel,
(1995) es la decisién de los gobiernos de hacer o no hacer, convirtiendo entonces

a las politicas como cursos de accion especificas en las que no es necesario que
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los actores involucrados en las mismas muestren un consenso y en donde las “no

decisiones” adquieren la misma importancia que una decision.

En palabras de Subirats, Knoepfel, Laurre, & Varone, (2008) una politica publica
son las decisiones y las acciones que resultan de las frecuentes interacciones entre
los diversos actores, ya sean publicos o privados, mismas que estan condicionadas

por los recursos disponibles y las reglas institucionales.

Por su parte, Aguilar Villanueva (2007) plantea que una politica publica debe cumplir
con un conjunto de acciones estructuradas, estables y sistematicas, asi como, con
ciertas caracteristicas principales tales como: los objetivos deben de estar guiados
hacia un beneficio publico, que incluyan a la participacion ciudadana junto a la del
gobierno para su definicién, asi como en el disefio de los instrumentos y las
acciones de la politica, el gobierno en cuestion debe ser legitimo y apegado a la

legalidad.

Asi mismo, para Franco (2013), el campo disciplinario de las politicas publicas son
el conocimiento del proceso de la toma de decisién de los gobiernos, siendo su
objetivo primordial mejorar la calidad y la eficacia de estas decisiones. De igual
forma alude que las decisiones tomadas deben de atravesar por un analisis de
factibilidad y presentar un proyecto de evaluacion una vez que la politica publica es

implementada.

Subirats, Knoepfel, Laurre, & Varone (2008) por su parte, exponen un modelo de
analisis que compone un espacio sustantivo e institucional, presentando seis tipos
de productos: la definicibn de problema publico (DP), el programa de actuacién
politica administrativa (PPA), el Acuerdo Politico-Administrativo (APA), los Planes
de Accion (PA), los actos formales de implementacion (AFI) y los enunciados
evaluativos (EE). Este modelo facilita la interpretacion de las politicas publicas ya
que permite identificar y analizar en cada una de sus etapas elementos y actores

limitados.
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Parsons (2007) plantea que el ciclo de las politicas publicas es la base principal
tanto de su analisis como de su proceso y disefia el ciclo de vida de las politicas
publicas (Esquema 3), sin embargo, aclara que este modelo heuristico hay que

tratarlo con precaucion.

Esquema 3. El ciclo de vida de las politicas publicas

Problema
- Definicion del
Evaluacién problema
Identificacion de
Implementacion respuestas/ soluciones

alternativas

Seleccion de

las opciones Evaluacion de

de politicas
publicas

opciones

Fuente: Retomado de Parsons (2007)

Aligual que los autores anteriormente descritos Kernaghan y Siegel (1995) plantean
el ciclo de una politica publica comienza con el surgimiento de problema y se
extiende hasta la evaluacién, por lo tanto, es definido como un proceso dinamico
conformado por: la definicion del problema, la formulacion, implementacién vy

evaluacion de una politica.

Ante tales consideraciones, es necesario plantear a las politicas como un proceso
continuo de decisiones y procedimientos a los que hay que dar sentido conforme
estas van avanzando y no como un ciclo exacto marcado por un inicio y un final, ya
gue es muy probable encontrar politicas incompletas o inclusive algunas que ya

fueron implementadas sin haberse formulado.
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3.4.1. Definicion del problema

Esta es sin duda una de las etapas mas complicadas del proceso de las politicas
publicas ya que el analista de politicas debe responder a una serie de
cuestionamientos antes de empezar a elaborar una politica ¢Por qué es un
problema? ¢Para quién es un problema? ¢Qué pasa si se le da solucion al
problema? ¢Qué pasa si no se le da solucion al problema? ¢ Vale la pena resolver

el problema?

Bardach (2001) menciona que el primer acercamiento que tiene un analista con
algun problema proviene del “cliente” y se deriva del contexto politico del mismo,
pudiendo ser un problema técnico o estar sumergida en una vasta controversia de
interés social, sin importar el caso que sea el analista tiene el deber de ir mas alla
del discurso y definir el problema de manera tal que los recursos politicos e

institucionales que dispone tengan un buen manejo.

De igual forma, Bardach (1981) sefiala que el elemento principal de los problemas
de politicas se produce en los sentimientos de angustia, insatisfaccién, desagrado
o infelicidad de alguna parte de la ciudadania. Si los problemas tienen este origen
es elementar cuestionarse que inclinacion tienen y hacia donde operan, por lo que
el analista trabaja en la ambigua situacion de clarificar el problema y encontrar
soluciones aceptables por tal razén “la definicion del problema debe de ser tan

sobria e imparcial como sea posible”.

Por otro lado, Aguilar Villanueva (2003) expresa que existen un sin niumero de
problemas que provienen de diferentes puntos del estado, que presentan
situaciones y causas heterogéneas, afectando a un mayor o menor niamero de
personas y que estos problemas fluyen de manera habitual hacia el gobierno en
busca de atencion y solucion, sin embargo no todos los problemas logran llamar la
atencion gubernamental por lo que algunas cuestiones que pueden ser de caracter
vital para los afectados son descartadas desde sus primeros pasos en busca de

atencion de la sociedad y del gobierno.
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3.4.2. Agenda de gobierno

Como se mencion6 anteriormente no todos los problemas se vuelven publicos y no
todos los problemas publicos son objeto de accién gubernamental, es decir entran
en la agenda de gobierno. Nelson (1978) menciona que al proceso mediante el cual
los conflictos y preocupaciones consiguen atencidbn gubernamental y son
candidatos a ser resueltos por parte del sector publico se le conoce como formacion

de la agenda.

Aguilar Villanueva (2003) define a la agenda de gobierno como:

El conjunto de problemas, demandas, cuestiones, asuntos, que los
gobernantes han seleccionado y ordenado como objetos de su accion, y
mas propiamente, como objetos sobre los que han decidido que deben
actuar o han considerado que deben actuar...Si bien la agenda es del
gobierno, los problemas que la componen se originan y configuran en el

sistema politico.

Por su parte Elder y Cobb (1984) distinguen entre dos tipos de agenda la sistémica,
también conocida como publica o constitucional, conformada por los asuntos que
los miembros que conforman la comunidad politica distinguen como dignos de
atencién publica, sin embargo, estos asuntos deben caer dentro de la competencia
legal de la autoridad gubernamental existente y aclaran que cada comunidad politica
ya sea local, estatal y nacional tiene su propia agenda sistémica. La institucional:
llamada de igual manera formal o gubernamental, la cual se defina como el conjunto
de cuestiones claramente aprobados para consideracién seria y activa por el
tomador de decisiones, por lo que cualquier asunto aceptado por cualquier instancia

gubernamental ya sea local, estatal o nacional constituye una agenda institucional.

Es significativo mencionar que el que un asunto pase de ser una preocupacion de
un grupo de interés, ya sea publico o privado, a obtener un lugar en la agenda no

garantiza su solucién gubernamental.

51



3.4.3. Formulacion de la Politica Publica

Una vez que el asunto o problema que agobia a la ciudadania es definido como un
problema publico que capta el interés de los actores gubernamentales logrando de
esta forma entrar a la agenda, ya sea sistémica o institucional, empieza la busqueda
de una solucion para el mismo. En esta etapa de la politica el analista se encuentra
ante las interrogantes nada faciles de responder tales como ¢Qué hacer? ¢Coémo

hacerlo? ¢ Por qué hacerlo? ¢ Con que recursos se cuenta? entre muchas otras.

Unos de los métodos mas empleados por los analistas de politicas son los
desarrollados por Lindblom (1959) el primero es el Racional-Exhaustivo (a la raiz) y
el segundo es de Comparaciones Sucesivas Limitadas (por las ramas) mismos que

se observan en el siguiente cuadro.

Cuadro 5. A la raiz o por las ramas

_ _ ’ Comparaciones sucesivas limitadas
Racional-exhaustivo (a la raiz)
(por las ramas)

1. La eleccién de metas valorativas y el
andlisis empirico de la accion para
lograrlas no son distintos uno del otro,
sino que estdn  estrechamente
interrelacionados.

2. Como los medios y fines no son
distintos, el analisis medios-fines es
inadecuado o limitado.

3. La prueba de una “buena” politica es
normalmente gque varios analistas estan
de acuerdo acerca de una politica (sin
gue estén de acuerdo en que es el
medio mas adecuado para un objetivo
acordado por todos).

4. El andlisis es drasticamente limitado: i)
No se presta atencion a posibles
consecuencias importantes, ii) No se
presta  atencion a  potenciales
alternativas politicas importantes, iii) No
se presta atencion a valores afectados
importantes

5. Una sucesién de comparaciones reduce
o elimina en gran medida Ila
dependencia de la teoria.

Fuente: elaboracion propia con informacién de Lindblom (1959)

1. Clarificaciobn de valores u objetivos
distintos de y usualmente previos al
analisis empirico de politicas
alternativas.

2. La formulacién de politicas se basa en
el analisis de medios-fines: primero se
aislan los fines y después se buscan los
medios para lograrlos.

3. La prueba de una “buena” politica es
que se puede comprobar que es el
medio mas adecuado para los fines
deseados.

4. EIl andlisis es exhaustivo; se toma en
cuenta cada  factor pertinente
importante.

5. Usualmente se basa en teoria.
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Como se puede observar ambos modelos tienen sus limitaciones, si bien el racional-
exhaustivo es ciertamente el mas viable y efectivo en cuestiones relativamente
simples y aun asi solo de forma modificada, puesto que supone el uso de
capacidades intelectuales y de fuentes de informacion que son imposibles de
obtener para cualquier persona. Por otro lado, el modelo de Comparaciones
Sucesivas Limitadas es utilizado en problemas mas complejos parte de la base del
pasado, de experiencias previas que se han agregado a la teoria y es el mismo

modelo el que muestra sus limitaciones.
Lindblom (1979) consiente de las carencias de sus modelos anteriores propone tres
clases de analisis basados en su método incremental, el cual consiste en ir tomando

decisiones en pequefios pasos (ver cuadro 5).

Cuadro 6. Analisis incremental para la toma de decisiones

Incremental . : Analisis
) Incrementalismo desarticulado "
Simple estratégico
Es el andlisis que se caracteriza por un
conjunto de estrategias interdependientes de
simplificacion y selectividad, de las cuales el
analisis incremental es solo una. Las otras
son: El andlisis limitado
a) La limitacion del analisis a unas pocas a cualquier
alternativas politcas mas o menos conjunto de
Este tipo de conocidas; estrategias
analisis se limita |b) El entrelazamiento en el andlisis de las calculadas o
ala metas politicas y otros valores con los elegidas
consideracion de aspectos empiricos del problema; deliberadamente
politicas c) La mayor preocupacién analitica por los para poder
alternativas que males a remediar que por las metas simplificar los
difieren sélo positivas a alcanzar; problemas
incrementalmente |d) Una secuencia de ensayos, errores y complejos de
de lo que esta correccion de los ensayos; politicas, ello es,
establecido. e) Un analisis que explora solo algunas, no para recortar el
todas, las consecuencias posibles | analisis “cientifico”
importantes de la alternativa en | convencionalmente
consideracion; exhaustivo.
fy La fragmentacién del trabajo analitico
entre muchos participantes en la toma de
decisiones, con distintas posiciones y
partidos tomados.

Fuente: elaboracion propia con informacién de Lindblom (1979)
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De la misma forma que los dos primero modelos de Lindblom presentaban una serie
de inconvenientes a la hora de formular una politica, los incrementalismos que
desarrollo veinte afios después tienen sus limitaciones, por lo que para que estos
funcionen es necesario atender las bases tedricas a la par de la parte experimental,
dl mismo modo hay que entender que hay situaciones en las que su respuesta no

exija una solucién a paso pequefos, sino que es necesario resolverla en grande.

Por otro lado, Franco (2013) propone una metodologia para el disefio de politicas
publicas enfocada a convencer a los tomadores de decision con explicaciones

concretas la cual se compone de las siguientes fases:

1. Andlisis del problema: en esta etapa hay que examinar el problema publico,
cuantificarlo, llevar a cabo el estudio causal y emplear el enfoque 80/20.

2. Andlisis de las soluciones: aqui hay que crear los objetivos y la poblacién
potencial, efectuar una lluvia de ideas, explorar acciones actuales y de
mejores practicas de politicas, seleccionando de esta forma las mejores
opciones y cuantificando sus costos, para de esta forma poder establecer a
la poblacion obijetivo.

3. Andlisis de factibilidad: para esto es necesario llevar a cabo el analisis
presupuestal, el socioeconémico, el legal, el politico, el ambiental y el
administrativo, creando con ellos una matriz de alternativas de politicas
publicas.

4. Recomendacion de politica publica: se redacta un memorandum en el que se
da la recordacioén de politica publica para posteriormente tomar una decision.

5. Plan de accion de politica publica: se escriben los planes de accién legales,
los administrativos y de programacion presupuestal, las reglas de operacién,
el cabildeo, las recomendaciones de evaluacion y monitoreo, asi como las

estrategias de comunicacion.

Una vez que se cuenta con el disefio de la politica se procede una de las etapas

mas dificiles del ciclo de las politicas publicas que es la implementacion.

54



3.4.4. Implementacion de la Politica Publica

Se puede pensar que, si un problema reconocido como publico, al cual los actores
gubernamentales decidieron incluir en su agenda y se le ha disefiado una solucién
analiticamente estructurada, estd practicamente resuelto, sin embargo, no es asi
puesto que la etapa de las politicas que esta por atravesar es una de las mas
delicadas de todo el ciclo, la implementacion de la politica puesto que, como lo
plantea Bardach (1977), este proceso se encuentra caracterizado por la
participacion de mudltiples actores semiautobnomos, mismos que intentan tener
acceso y control a los diversos elementos de la politica, tratando al mismo tiempo
de obtener las mejores ventajas de otros actores que también persiguen tener

acceso a elementos que les den control.

Asi mismo, Bardach (1977) define la implementacion de las politicas como, el
proceso de enlazar cuantiosos y diversos elementos del programa mismos que se
localizan en manos de diferentes partes y que son independientes entre si, motivo
por lo que la persuasion y la negociacion son la Unica forma de conseguir que cada
una de las partes coopere facilitando la parte del programa que estan bajo su

intervencion.

Por otro lado, Rein y Ravinovitz (1978) plantean que si la implementacion es una
manifestacion de las preferencias del gobierno, en la cual intervienen diversos
actores gue crean un proceso que se caracteriza por relaciones de poder y
negociacion reciprocas, se tiene que asumir que los actores tienen en cuenta la

presencia de tres imperativos potencialmente conflictivos entre si:

El imperativo legal de cumplir con los requerimientos legislativos.

2. El imperativo racional burocratico de llevar a cabo lo que sea justificable en
términos racionales.

3. El imperativo consensual de hacer posible el acuerdo entre las partes
contendientes que presenten interés en el resultado y que cuenten con

probabilidades de ejercer influencia.
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Por su parte, Aguilar Villanueva (2007) describe a la implementacion como:

La secuencia programada de acciones ... que conlleva muchos actores y
muchas operaciones reiterativas y progresivas, individuales y colectivas, y
gue busca con esos medios especificos... producir el evento aspirado como
fin... es el proceso de convertir un mero enunciado mental (legislacion, plan

0 programa de gobierno) en un curso de accion efectivo.

De igual forma Aguilar Villanueva (2007) sostiene que los gobiernos son mejores
cuando opinan y legislan acerca de las reformas sociales que cuando las llevan a
cabo y que mas alla del disefio de la politica se encuentra la implementacion de la
decision, asi como, méas alla del presidente y de la legislatura se encuentra una
complicada red de organizaciones publicas, mismas que con sus intereses y sus

costumbres, que se encargan de transformar las decisiones en hechos efectivos.

3.4.5. Evaluacién de politicas

Con lo anteriormente expuesto y apoyandonos en los argumentos de Aguilar
Astorga (2017) se puede decir que si una politica es una hipétesis la evaluacion de
dicha politica es la comprobacién de la hipétesis, por supuesto entendiendo que tal
afirmacion tiene un marcado enfoque positivista, en un aspecto mas centrado al
campo curricular de la disciplina de las politicas publicas, la evaluacion tiene como

centro explicativo las relaciones causa-efecto.

Merino y Ruiz (2010) exponen en su definicion que:

La evaluacion de politicas publicas apunta a un nuevo tipo de control politico
democratico en consonancia con los principios de la Nueva Gobernanza:
responsabilidad, transparencia y participacion. Esta nueva forma de
gobernar se apoya en modelos de gestién publica, que persiguen mayor

eficacia y eficiencia del Sector Publico en sus diferentes niveles de
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gobierno, estratégico y operativo. Estos niveles se complementan, pero la

I6gica para su valoracion no es exactamente la misma.

Cardozo (2009) por su parte plantea que, la evaluaciobn es una investigacion
pluridisciplinaria que tiene como objetivo conocer, explicar y valorar, a travées de la
aplicacion de un meétodo sistematico, el nivel logros, asi como resultados e
impactos, que las politicas y programas publicos han alcanzado, de forma tal que
se puedan agregar al proceso de toma de decisiones elementos que mejoren la
actividad evaluada.

En el mismo orden de ideas, Mejia Lira (2003) identifica a la evaluacion como un
proceso de investigacibn de suma importancia y plantea que se presenta en

distintos tipos, formas y &mbitos como se observa en el siguiente esquema.

Esquema 4. Importancia, Tipos, Formas y Ambitos de la evaluacion de politicas

<
il A

IMPORTANCIA DE LA EVALUACION

»  Clarifica la actuacion publica. + Refuerza mecanismos de actuacion.
+ Transparenta la aplicacionde recursos. «  Genera juicios sobre la actuacion.
*+ Racionaliza el uso de recursos. + Establece niveles de desempeno.
«  Qrienta la accion. « Previene acciones de corrupcion.
* Detecta desviaciones. « Legitimala accion publica.
Tipos de evaluaciéon Ambitos de la evaluacion

-El aparato institucional

-Las organizaciones que lo componen.
-Los campos de accion particulares.
-La sociedad civil.

Evaluacion ex ante o a priori.
Evaluacion concomitante o seguimiento.
Evaluacion ex post o a posteriori.

Formas de evaluacién

En relacion con el agente evaluador, pueden distinguirse cuatro formas de evaluacion:
-Evaluacién externa: realizada por personas ajenas a la organizacion.

-Evaluacién interna: obtiene la colaboracion de quienes participaron en las acciones.
-Evaluacién mixta: no esta considerada la poblacion objetivo del proyecto.

-Evaluacion participativa: el objetivo de este tipo de evaluaciones es el minimizar la distancia
que existe entre el evaluador y los beneficiarios.

v

Fuente: elaboracion propia con informacion de Mejia Lira (2003)
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Asi mismo Mejia Lira (2003) sostiene que como elemento del ciclo de las politicas
la evaluacion es un proceso de aprendizaje ya que presume la deteccion de fallas y
cuestiona tanto orientaciones como la determinacion del uso de los recursos ya que
en el espacio publico en donde la politica es llevada a cabo se brindad diversos

satisfactores y los niveles de actuacién no estan claramente definidos.

Por otro lado, Roth (2002) distingue entre distingue dos formas mas de evaluacion

segun el interés que motiva a los evaluadores:

1. Evaluacién recapitulativa cuando tiene como fin informar a la sociedad civil o
a los actores externos sobre un programa o politica en particular y de esta
forma se formen una opinidn sobre la misma.

2. Evaluacién endoformativa cuando su objetivo es advertir a los actores
relacionados con el programa o politica a fin de que puedan modificar sus
acciones y decisiones, lo cual resulta util para determinar su seguimiento o

cancelacion.

Se puede definir entonces a la evaluacion como una herramienta para el analisis de
las politicas, cuyo caracter pluridisciplinar cuyo objeto es valorar la eficacia de la
politica o programa, contrastando sus resultados con los objetivos planteados

exponiendo un juicio de valor que los refuercen.

3.5. - Lateoriade la Eleccion Publica

Otro de los enfoques que ayuda a analizar la deuda publica subnacional es el de la
eleccion publica, el cual esta centrado en la toma de decisiones publicas y sostiene
que los individuos involucrados en la politica hacendaria se comportan buscando

maximizar sus propios beneficios generando sesgos hacia el endeudamiento:

La teoria de la eleccién publica plantea como las decisiones en la asignacién de los

recursos y los ingresos de redistribucion se efectian mediante el sistema politico de
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un pais. El proceso politico esta, por supuesto, influenciado por factores distintos de
la economia, como ideologias, presiones de los grupos de interés, etc. No obstante,
desde un punto de vista econdmico, el propdsito de la politica es para proveer a los
ciudadanos bienes y servicios Utiles. La teoria de la eleccidn publica. explora como
se usa el proceso politico para determinar la cantidad de bienes y servicios que
deben ser suministrados por los gobiernos. Este proceso también es utilizado para
competir por los favores del gobierno. En otras palabras, la politica establece quién
obtiene ingresos apoyo del gobierno, asi como, qué empresas son los afortunados
receptores de subsidios del gobierno (Hyman, 2010).

Una eleccion publica se lleva a cabo mediante la interaccion politica de muchas
personas segun a las reglas establecidas. La provisién de un bien publico por medio
de instituciones politicas demanda acuerdos sobre la cantidad del bien publico y los
medios de financiacién. A continuacion, se describen una serie de argumentos que
refuerzan el planteamiento de la Teoria de la eleccion publica como explicacion de

la deuda publica subnacional.

-La ilusién fiscal y el sesgo deficitario: Esta teoria parte de dos supuestos
primordiales: el primero, los gobernantes en el poder quieren ser relegidos, en el
caso de México en donde no existe la figura de la reeleccion se puede aludir al
partido en el poder, por lo que valiéndose de las herramientas de la politica
econdémica “mejoran” la economia antes de las elecciones, incurriendo en déficits
fiscales; el segundo, el sector privado no internaliza del todo con el presupuesto
publico por lo que se pretende una expansion econémica mediante la emisién de
deuda (Bonilla, Echeverry, & Moya, 2006).

En otras palabras, parte del deseo del politico de mantenerse en el poder, por lo
gue evita elevar la carga impositiva y para que su gestion sea exitosa genera deuda
que le ayuda a obtener sus propositos propiciando asi un efecto conocido como
ilusidn fiscal y que hace que a la hora de la justa electoral el ciudadano vote por el
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politico que sin la necesidad de aumentar los impuestos pudo satisfacer sus

necesidades (Ramirez y Poom,2018)

Como se puede observar, el uso de la deuda subnacional no siempre tiene como
objetivo proyectos de inversion o programas sociales que incentiven el desarrollo
regional, en diversas ocasiones ésta forma de financiamiento es utilizada para tomar

ventaja de los recursos para alcanzar fines politicos.

-La deuda como eleccién estratégica: El eje principal de esta teoria es la utilizacién
de la deuda por parte de los gobiernos en turno para favorecer sus intereses
politicos sobre los marcadamente opuestos de sus contrincantes en épocas de
elecciones, obteniendo de esta forma recursos para utilizarlos de la forma que
considere conveniente y limitar la disponibilidad de los mismos para el partido
oponente en caso de resultar favorecido, lo anterior se encuentra referenciado (ver

cuadro 4) en los trabajos de Alesina et al descritos por Bermeo (2012).

Cuadro 7. La deuda como variable estratégica desarrollada por Alesina et al

Desde una vertiente politica el uso de la deuda permitira al

_ ~ | Gobierno que esta en el poder gastar mas y, ademas,
Alesina y Tabellini

trasladar su pago al gobernante futuro, sobre todo si el
(1990)

gobernante en turno tiene altas probabilidades de ser

reemplazado por alguien de un partido de oposicion.

A causa de la polarizacion politica el pago de la deuda es

_ postergado, creando asi una guerra de espera, aguante o
Alesina y Drazen

desgaste, en donde el que tenga la mayor capacidad de
(1991) g q g y p

resistencia trasladara el mayor costo de la carga fiscal al

perdedor.

_ | El entorno politico de la deuda genera una redistribucion
Alesina y Perotti

(1995) intergeneracional, las generaciones actuales heredan la

carga a las futuras.

Fuente elaboracion propia con informacién de Bermeo (2012).
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En resumen, el gobierno en turno contrata deuda con el fin de aumentar su gasto
generando un déficit que tiene que ser sufragado por el proximo gobierno (Alesina

y Tabellini en Bermeo:2012).

-La teoria de la tragedia de los comunes: teoria desarrollada por Ostrom (2000), en
donde cualquier grupo de interés que tenga acceso a un recurso que sea propiedad
de un colectivo intentara tomar una parte del mismo sin importarle el costo para la

comunidad.

En esta teoria se plantea la sobreexplotacion de los recursos naturales en donde
cada una de las partes involucradas tiene cierta responsabilidad en las
consecuencias catastréficas que se generan. Por su parte el Gobierno pide nuevas
leyes a pesar de que la existente no es cumplida como se debe, mientras que,
quienes explotan el bien culpan al Gobierno central y a sus intentos de poner en
orden tal situacién. El problema con la administracion de recursos ya sean naturales
0 publicos va mas all4 de que es lo mejor o lo mas razonable hacer, es que en el
mundo de la politica son demasiadas las aristas que intervienen para alcanzar un

acuerdo.

En la descripcidn de esta teoria se utilizan tres modelos uno de ello es El juego del
dilema del prisionero, el cual esta descrito como un juego no cooperativo, en el que
los jugadores tienen la informacién completa de un evento sobre el cual se tiene
gue tomar una decisién la cual de no ser la correcta puede perjudicar al jugador, sin
embargo, la comunicacion entre ellos esta prohibida, o no es de vital importancia si
la que existe no tiene que ver con el juego. En dado caso, que haya existido
comunicacién ningun acuerdo verbal lo compromete, a menos que se incorpore en
el juego la posibilidad de un acuerdo obligatorio. Una informacién completa alude a
que todos los jugadores conocen los beneficios de cada decision a tomar, pero,
puede o no conocer la decision de los demas jugadores, depende que tan

observable es. Cuando los jugadores han tomado su mejor decision, ya no
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encontraran ningun incentivo que los haga cambiar de opinién, puesto que seré la

gue mayor beneficio personal le permita alcanzar.

La descripcién del modelo anterior pareciera que nada tiene que ver con el tema
estudiar, sin embargo, esta fuertemente comprobado que decisiones racionales
tomadas individualmente pueden llevar a resultados que son colectivamente
catastroficos, como es el caso de la deuda publica subnacional, en donde el
representante en turno toma la decision de acceder a esta forma de financiamiento

de forma individual, comprometiendo los recursos futuros de una colectividad.

En la economia politica esta teoria explica la acumulacion de deuda como una
consecuencia de la sobre explotacién de los recursos publicos, los cuales forman
parte de una “piscina comun”, en la satisfaccion de las demandas de ciertas
regiones o grupos de interés que se encuentran representados politicamente de

manera ventajosa (Bonilla, Echeverry, & Moya, 2006).

Como conclusion del presente capitulo se puede decir que las teorias aqui
mencionadas fungiran como eje estructural en la interpretacion de los resultados
nos permitiran definir si la hipotesis planteada se acepta, partiendo de que el papel
desempeiiado por parte de los gobiernos tanto a nivel federal como local juega un
papel preponderante en la generacion de unas finanzas publicas sanas, ambos
deben de asumir el papel que les corresponde y coexistir con el firme propadsito del
generar mecanismos de desarrollo econémico y social, dejando de lado la codicia
politica y el sometimiento financiero con el que se ha planteado el actual sistema
federal en el pais.
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CAPITULO 4. ARMONIZACION DE LA LEY DE DISCIPLINA FINANCIERA DE
LAS ENTIDADES FEDERATIVAS Y LOS MUNICIPIOS

El presente capitulo nos acerca conceptualmente a la armonizacion legislativa,
puesto que, si bien la labor principal es dar orden y coherencia a la multiplicidad de
leyes y tratados concernientes al derecho internacional, es un ejercicio que resulta
indispensable llevar a cabo en el contexto nacional, sobre todo en asuntos
concernientes a los recursos publicos. Asi mismo, este capitulo muestra la
metodologia utilizada en la presente investigacion, asi como los resultados de los

Mmismaos.

4.1 Concepto y caracteristicas de la armonizacion

Rodriguez (2009) plantea que por armonizacion normativa se hace referencia a los
procedimientos modifican la legislacion de diversos Estados los cuales a pesar de
no alcanzar una unificacion completa crean una aproximacion notable entre
diversas legislaciones. Asi mismo, Lerner (2004) concibe a la armonizacién como
un proceso en el cual las barreras de los sistemas juridicos desaparecen mediante
la incorporacion de normas comunes o similares. Mientras que, Keily (Keily, 2003)
sencillamente la describe como un acercamiento de las disposiciones y hacerlas

similares. Por su parte, Bonilla (2013) afirma que:

La armonizacién normativa es un proceso mediante el cual se busca
reducir las divergencias existentes entre los distintos sistemas juridicos,
con el propésito de lograr la consecucion de las mejores soluciones que
se puedan extraer de los ordenamientos y establecer aspectos afines entre

las diversas regulaciones que las hagan compatibles entre si

La armonizacion consiste entonces en un proceso de busqueda de disminucion la
pluralidad legal estableciendo relacion entre los diversos ordenamientos y ordenes

juridicos generando asi una mayor semejanza entre los mismos.
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A pesar de que el objetivo de la armonizacion normativa no es la eliminacion de
todas las diferencias que existen entre los diversos sistemas juridicos reconoce que
algunas de ellas son dificiles de subsanar, por lo que, cuando nos referimos a la
armonizacion podemos encontrarla en distintos grados, los cuales varian
dependiendo de la demarcacion elegida para el proceso legislador, de la posibilidad
de efectuar cambios al instrumento y la adopcion de este por los otros sistemas
juridicos. Siendo estas tres variantes las que determinan el grado de armonizacion.
Por ejemplo, si un ordenamiento legal no es adoptado por un nimero significativo
de sistemas juridicos (Estados, entidades federativas, etc.) o es adoptado por
sistemas que no son notables dentro del tema que trata, se tendra entonces un
grado bajo de armonizacion, puesto que serd utilizado en pocas ocasiones y la
diversidad legal que existe al momento de su promulgacion se conservara casi
intacta. Contrariamente, si el ordenamiento legal es ampliamente acogido por los
demas sistemas juridico presentara por consiguiente un alto grado de armonizacion,
puesto que gran parte de las acciones realizadas estaran bajo su regulacion lo que
dejaria poco margen para la diversidad legal (Bonilla, 2013).

De igual forma, los procesos de armonizacion se pueden desarrollar de dos formas,

una denominada positiva y otra, negativa:

! La armonizacién positiva: implica el uso de un instrumento a través del cual
se busca el acatamiento de dicho proceso. Por ejemplo, una convencion, una
ley, reglas estandar, etc.

! Laarmonizacién negativa: se desarrolla sin la que sea necesaria la existencia
de un instrumento legal que ejerza la funcién de medio para el desarrollo del
proceso (Alfaro, 2009).

Existen un sinfin de instrumentos legales expedidos con la finalidad de armonizar,
el poco éxito de algunos de ellos genera debate sobre la importancia de la

armonizacion de las leyes. Sin embargo, coexisten también diversos planteamientos
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que sostienen la necesidad de la armonizacion, entre los mas relevantes se
encuentra el de la certeza juridica, que no es otra cosa mas que la seguridad acerca
de cudl es el régimen legal aplicable, el adecuado entendimiento de este y su

correcta aplicacion (Bonilla, 2013).

El surgimiento de diversos problemas juridicos, en los diferentes ambitos del
derecho, han conducido a la busqueda de soluciones que llevan a procesos de

armonizacion los cuales tienen como objetivo:

1 La unificacion del derecho. En determinadas situaciones y cumpliendo
determinados factores a través de un armonizador se puede lograr la
unificacion de una regulacion.

{1 Lareduccion del riesgo legal. En un sistema juridico en el que no haya lugar
a las dudas al momento de interpretar algin instrumento legal
condescendera conocer con certidumbre el resultado de alguna discrepancia
futura.

1 El mejoramiento de normas. Los nuevos instrumentos legales seran creados
para sustituir aquellos que no van acorde con el ambito a regular, cumpliendo
asi su propésito de una manera mejor el propésito para el cual fueron
creados.

1 El mejoramiento de los conocimientos y cualidades de los distintos agentes

que participan en la creacion y ejecucién del instrumento legal.

Por otro lado, Garita (2015) distingue distintos tipos de armonizacién normativa tales

como:
1 Armonizacién constitucional: proceso mediante el cual las Constituciones

locales pretenden asemejarse unas a las otras, sin embargo, conservan su

identidad de Constitucion Local.

65



1 Armonizacion de leyes: es cuando las leyes locales en una materia

determinada se asemejan a las de las otras entidades federativas guardando

su identidad propia como leyes locales.

1 Armonizacion jerarquica: realizada por el poder legislativo jerarquico, con la

finalidad de que la legislacion local presente concordancia en su contenido y

direccién con la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos y las

demas leyes federales.

1 Armonizacion jurisprudencial: proceso en donde la interpretacion judicial de

un estado se asemeja a la de otras Entidades Federativas.

Mientras que, Lerner (2004) plantea que al comparar los distintos sistemas juridicos

el armonizador se puede enfrentar a cuatro escenarios, mismo que facilitaran o

dificultaran su trabajo (Esquema 3).

Esquema 5. Escenarios de armonizacion de Lerner

Caso I. Normativa similar - mismo resultado:
la armonizacién se presenta de forma natural.

Caso Il. Normativa diferente - distinto
resultado: la adopcién de un texto armonizante
significa que uno o mas sistemas juridicos
reemplazaran su normativa vigente.

Caso Ill. Normativa diferente - mismo
resultado: aqui muchas veces se trata de
diferencias semanticas o de la construccién
juridica que se utiliza.

Caso IV. Normativa similar - distinto
resultado: encierra dos alternativas. Primera,
los dos sistemas le conceden un significado
distinto a la ley. Segunda, las leyes a pesar de
su similitud se aplican de forma distinta.

Fuente: elaboracion propia con informacién de Lerner (2004)

La necesidad de armonizar ha llevado a los juristas -sobre todo en materia de

derecho comparado e internacional- a buscar las bases metodologicas de este

proceso. Para Boodman (1991), un proyecto para la armonizacion de una ley se

compone de cuatro caracteristicas basicas (Esquema 0):

Esquema 6. Caracteristicas para la armonizacién de una ley de Boodman
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La justificacion o El método por el

Los diferentes el problema a El objetivo final cual se debe
elementos a resolver de la alcanzar este
armonizar mediante la armonizacion

armonizacion objetivo

Fuente: elaboracion propia con informacién de Boodman (1991).

El método consiste basicamente en recopilar, revisar y analizar los acuerdos
internacionales, los regionales, las jurisprudencias®, los estudios especializados,
entre otros, asi como, los cuerpos legales que regulan el ejercicio sobre la materia

a tratar.

En nuestro pais, los pasos para lograr la armonizacion legislativa entre los derechos
y obligaciones establecidos en los Tratados Internacionales y la Constitucion

Politica de los Estados Unidos Mexicanos (CPEUM) presentan el orden siguiente:

1) Celebracion del Tratado Internacional por parte del Ejecutivo Federal,
conforme a lo establecido en el articulo 89 constitucional.

2) Envio al Senado de la Republica para su discusion, conforme a las facultades
exclusivas que le otorga el articulo 76 de la Constitucién.

3) Aprobacién del Tratado Internacional por parte de la Camara de Senadores.

4) Publicacion en el Diario Oficial de la Federacion.

5) Manifestacion del Consentimiento.

6) Entrada en vigor.

7) Armonizacion legislativa con el orden juridico nacional.

8) La armonizacion legislativa se lleva a cabo mediante iniciativas de Ley
presentadas ante el Congreso de la Union.

9) Acorde al procedimiento legislativo federal, se discutiran y aprobaran dichas
iniciativas.

10)Una vez aprobadas las iniciativas pasan a ser parte del orden juridico

nacional.

5 Resolucién de un problema juridico por una pluralidad de sentencias concordes (UNAM, 2020)
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11)Procedente de esa legislacion se creardn las politicas publicas convenientes
para hacer valer los derechos y obligaciones reconocidos en el Tratado (Avila
de la Paz, 2018)

De igual manera, Avila de la Paz (2018) plantea los lineamientos a seguir para la
armonizacion legislativa para los casos locales de acuerdo a la CPEUM: 1)
Aprobacién de una reforma a la Constitucion de acuerdo al articulo 135, 2)
Publicacion de la reforma en el Diario Oficial de la Federacion, 3) Entrada en vigor
de la reforma a la Constitucién 4) Cumplir con los plazos para que los congresos
locales armonicen su legislacién de acorde con la reforma constitucional, mismos
gue aparecen en los articulos transitorios, 5) Los Congresos de los Estados inician
su procedimiento legislativo mediante la presentacion de iniciativas, 6) Se discuten
las Iniciativas de Ley, mismas que deben estar afines a los principios de la reforma
constitucional, 7) Aprobacion de la Iniciativa, 8) Se publica la nueva ley o reforma

en la Gaceta Oficial de la Entidad Federativa, 9) Entra en vigor.

4.2. Formas de medir la armonizacién: disefio metodolégico de la

investigacion.

Esta investigacion se centra el andlisis de los factores que establecen el ejercicio
de la deuda subnacional en México y los efectos que genera el federalismo fiscal en
la misma. En este orden la metodologia a utilizar para la obtener y analizar la
informacioén, es una combinacion de los enfoques cuantitativo y cualitativo. El
enfoque cuantitativo, puesto que, se apoya en la recoleccion de datos para la
aprobacion de la hipoétesis, basandose en la medicion numérica y el analisis de las
estadisticas (Hernandez, Fernandez, & Baptista, 2014). El enfoque cualitativo,
debido a que, a que su enfoque permite describir de forma detallada y cuidadosa
situaciones particulares a fin de captar una realidad social mediante la percepcion
gue se tiene del contexto enriqueciendo de esta forma el estudio del fenémeno. El

contraste entre estos dos métodos en esta investigacion, nos permitira partir de los
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datos que nos muestra el objeto de estudio, realizar referencias sobre contextos

mas extensos.

Las tareas de recopilacion de informacién y revision documental son el punto de
partida que nos permite llevar a cabo la presente investigacion descriptiva, en donde
los datos a analizar se cotejan mediante el método comparado con un disefio
estadistico. De igual forma, se examinan los datos de forma transversal

contrastando sus resultados de manera longitudinal.

Esquema 7: Método de investigacion

DEUDA PUBLICA SUBNACIONAL Y FEDERALISMO FISCAL: ANALISIS DE
LA ARMONIZACION DE LA LEY DE DISCIPLINA FINANCIERA

Enfoque Cuantitativo — Enfoque Cualitativo

Analisis de datos

+ Método comparado «  Transversal
+ Disefio Estadistico +  Longitudinal

4.2.1. Desarrollo de la investigacion

Fuente: elaboracion propia (2020)

La presente investigacion parte de la recoleccién de informacién bibliografica y
documental sobre la situacion financiera actual de los gobiernos subnacionales. Asi

mismo, se detalld el funcionamiento del federalismo fiscal en México, con la cual se
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planteé un amplio andlisis descriptivo, de igual forma, se elaboraron diagramas,

tablas, etc.

Posteriormente, se describieron las teorias sobre las cuales se estructura el estudio,
mismas que nos llevaron a analizar la legislacion de las entidades federativas en
materia de disciplina financiera y deuda publica, dando pie al analisis de la
armonizacion de las antes mencionadas leyes subnacionales respecto a la Ley de
Disciplina Financiera de las Entidades Federativas y los Municipios, siendo estas

nuestro universo de analisis.

La armonizacion de la presente investigacion se respalda en el analisis efectuado
sobre las leyes estatales, apoyandose en la metodologia utilizada por la Comision
Nacional de los Derechos Humanos (2010) en su Armonizacion de la legislacién de
las entidades federativas respecto de los instrumentos internacionales de derechos
humanos, traduciendo la cuantificacion de articulos contenidos de la ley federal en
las leyes locales en porcentajes de armonizacion. La escala de porcentajes se sitla
desde el 100%, el cual corresponde a los estados en los que sus cuerpos legales
retoman integramente a la LDFEFM, hasta el 0% (ver formulas en los anexos),
situacion que sucede cuando la entidad federativa carece de legislacion en la
materia, en otras palabras, el ejercicio refleja el grado de concordancia de los
ordenamientos locales con la ley federal

Se procura que el estudio parta desde un nivel descriptivo y aterrice en un nivel
explicativo. Descriptivo debido a que como lo explican Hernandez, Fernandez y
Baptista (2014) recoge y mide informacion sobre las variables identificadas para de
esta forma obtener de los resultados una explicacion el fendmeno de la deuda
publica subnacional y la inferencia que tiene la legislacién en la misma. Con base a
lo anterior podemos decir que las variables de la investigacion se establecen de la

siguiente forma:

1 Variable dependiente: La deuda publica subnacional

70



1 Variable independiente: La armonizacion de la LDFEFM respecto a las leyes

locales en la materia

Los datos utilizados en la investigacion provienen de las bases de datos del Instituto
Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI), la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico (SHCP), el Banco de México (Banxico) y el Consejo Nacional de Poblacion
(CONAPO).
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4.3. Analisis de la armonizacion de la Ley de Disciplina Financiera de las

Entidades Federativas y los Municipios

Como ya se ha sefialado con anterioridad, la deuda publica subnacional es un
fenémeno digno de andlisis debido a las multiples aristas que lo componen, como
lo expresa Bardach (2001) muchos de los problemas publicos emanan de la arena
politica en el que se desarrollan y este no es la excepcion, por lo que en los parrafos
posteriores mostramos los resultados de la presente investigacion mediante el
andlisis de la armonizacién de la Ley de Disciplina Financiera de las Entidades
Federativas y los Municipios, como una de las soluciones que los tomadores de

decision le han brindado a la problematica antes mencionada.

El gobierno federal reconoce que, si bien no simboliza un riesgo alarmante y que se
ha conseguido contener su ritmo de crecimiento, la deuda publica presenta un alto
nivel en algunos gobiernos subnacionales lo que provocaria que Sus recursos
futuros se vieran sumamente comprometidos tal como lo sefialan Musgrave &
Musgrave (1989). Ante tal escenario la administracion de Enrique Pefia Nieto
consider6 corregir dicha situacion de forma exhaustiva realizando una reforma a la
Constitucion que promueva de forma categoérica la sostenibilidad de las finanzas

publicas subnacionales.

La reforma constitucional del 2015, marca la entrada oficial de la disciplina financiera
a la agenda sistémica de gobierno, ya que sin un ordenamiento legal es imposible
dar solucién a los asuntos que preocupan a los grupos de interés (Elder & Cobb,
1984), de esta forma se concedieron las facultades al Congreso de la Unién para

expedir de leyes en materia de responsabilidad hacendaria.

Después de un proceso legislativo de casi nueve meses la Ley de Disciplina
Financiera de las Entidades Federativas y los Municipios fue publicada el Diario
Oficial de la Federacion el 27 de abril de 2016, otorgando un plazo de 180 dias

naturales contados a partir de la entrada en vigor de la dltima para que, las
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legislaturas de las Entidades Federativas lleven a cabo las reformas necesarias para

armonizar su legislacion con la ley antes citada.

El proceso de armonizacién legislativa por parte de las entidades federativas a
tenido un avance distinto, tanto de forma como de tiempos, tal como lo explica la
teoria, la implementacion de una politica implica la intervencion de diversos actores
politicos e institucionales que actian conforme a sus intereses y para comprender
mejor el proceso de aceptacion de esta ley por parte de los gobiernos subnacionales
es importante entender la LDFEFM es un candado al endeudamiento que se suma
a los cambios hechos a la Ley de Coordinacion Fiscal -relativos a las transferencias
presupuestales- asi como a la Ley General de Contabilidad Gubernamental -
concernientes a la homologacién y transparencia de las cuentas publicas- estos
cambios aunados al contexto politico durante la entrada en vigor de la ley nos

brindan una imagen mas clara del proceso de armonizacion por el que ha transitado.

En este orden, se presenta el cuadro 7 el detalla como han atendido los estados el
mandato constitucional de la procuracion de unas finanzas sanas mediante la
disciplina fiscal, que entidades federativas se dieron a la tarea de crear un a ley
nueva y cuales accedieron a realizar simples reformas, igualmente se dibuja en
cierta medida el entorno politico especificando el nombre de los actores que estaban
a la cabeza del gobierno federal y estatal cuando la LDFEFM fue promulgada y
cuando cada estado la retomd. La situacion que a continuacion se muestra coincide
con lo planteado anteriormente por Rein y Ravinovitz (1978) aludiendo a que la
implementacion de una politica obedece a las preferencias del gobierno en turno
convirtiéndola en un proceso en donde se establecen relaciones tanto de poder
como de negociacién y que solo cuando dicha politica sea objeto de su interés
permitiéndoles ejercer algun tipo de influencia se hara todo lo posible para que esta
se lleve a cabo, en una época en donde el partido en el poder retorna después de

dos sexenios esta explicacion cobra sentido.
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Cuadro 7. Contexto politico de la armonizacién de la LDFEFM

Ao Ley nueva Reforma
1. Baja California Sur (Carlos Mendoza
Davis - PAN)
2. Campeche (Rafael Alejandro Moreno
Cardenas - PRI)
3. Coahuila (Rubén Ignacio Moreira Valdez
- PRI) 11. Durango - Ley de deuda publica
4. Colima (José Ignacio Peralta Sanchez - (Jorge Herrera Caldera - PRI)
PRI) 12. Guerrero - Ley en materia de
5. Guanajuato (Miguel Marquez Méarquez - disciplina fiscal (Héctor Antonio
2016 (PRI) PAN) Astudillo Flores -PRI)
Enrique Pefia | 6. Jalisco (Jorge Aristételes Sandoval Diaz 13. Morelos (Graco Luis Ramirez Garrido
Nieto - PRI) Abreu -PRD)
7. Michoacan (Silvano Aureoles Conejo - 14. Sonora (Claudia Artemiza Pavlovich
PRD) Arellano PRI)
8. Nayarit (Roberto Sandoval Castafieda -  15. Tlaxcala (Mariano Gonzalez Zarur -
PRI) PRI)
9. Quintana Roo (Carlos Manuel Joaquin
Gonzalez - PRI)
10. San Luis Potosi (Juan Manuel Carreras
Lépez - PRI)
16. Aguascalientes (Carlos Lozano de la
Torre -PRI / Martin Orozco Sandoval -
PAN)
2017 (PRI) 17. Oaxaca (Gabino Cgé -MC / Alejandro 20. Querrero - !_ey de d_euda publica
Enrique Pefia _ Ismael Mlurat’HanJosa - PRI) (Héctor Antonio Astgdlllo qures -PRJ)
Nieto 18. Sinaloa (Mario Lopez Valdez — PAN / 21. Tamaulipas (Francisco Javier Garcia
Quirino Ordaz Coppel - PRI) Cabeza de Vaca - PAN)
19. Zacatecas (Miguel Alejandro Alonso
Reyes PRI/ Alejandro Tello PRI)
22. Baja California (Francisco Arturo Vega
de Lamadrid - PAN)
2018 (PRI) 23. Hidalgo (José Francisco Olvera PRI /
Enrique Pefa Omar Fayad Meneses PRI)
Nieto 24. Yucatan (Rolando Rodrigo Zapata Bello
- PRI)
2019 26. Chihuahua_l(César Horacio Duarte
(MORENA) S _ PAN / Javier Corr_al Jurado'PAN)
Andrés 25. Durango - Ley de d|SC|pI|naf|nanC|e'ra 27. Querétaro (Frgnmsco Dominguez
Manuel (Jorge Herrt_ara Caldera - PRI / José Servién - PAN)
Lopez Rosas Aispuro Torres - PAN) 28. Tabasco (Arturo Nufiez PRD / Adan
Augusto Lépez Hernandez MORENA)
Obrador 29
----Entidades federativas sin nueva ley o reforma----
1. Chiapas (Manuel Velasco - 3. Edo. de México (Eruviel 3 e B L GUY

PVEM / Rutilio Cruz Escandén
Cadenas - MOR)
2. Cd.de Mx (Miguel Angel 4.
Mancera - PRD / Claudia
Sheinbaum -MOR)

Valle - PAN / Miguel
Barbosa - MOR)
6. Veracruz (Javier Duarte
PRI / Cuitlahuac Garcia
Jiménez - MOR)

Avila PRI/ Alfredo del
Mazo -PRI)
Nuevo Lebdn (Jaime
Heliodoro Rodriguez
Caldero6n - IND)

Fuente: Elaboraciéon propia con informacion de las paginas oficiales de las entidades federativas

(2020)
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Como se puede observar en el cuadro anterior, la mayoria de los gobernadores que
han atendido la orden constitucional y el mandato federal de atender la disciplina
financiera en las entidades federativas corresponden al Partido Revolucionario
Institucional, posiblemente como se menciona en los parrafos anteriores por la
conformacion del mapa politico del pais antes del 2018, sin embrago, es importante
aclarar que lo anterior no significa que los gobernadores de este partido politico
sean los que menos deuda contratan o van a contratar, es algo que va un poco mas
all4, es recuperar los espacios vacios centralistas -debido al papel preponderante
gue adquiere la SHCP- que persisten en el actual sistema federal, mismos durante

los dos sexenios que el Partido Accién Nacional goberné freno laxamente.

Por otro lado, el estudio nos muestra que los estados de Baja California y Campeche
cuentan con una ley que regula expresamente su disciplina financiera. Por su parte
Aguascalientes y Jalisco tienen una ley que reglamenta la disciplina financiera y la
deuda publica en el mismo ordenamiento. Durango y Guerrero cuentan con una ley

especifica para la disciplina financiera y otra para la regulacion de la deuda publica.

Por su parte, los estados de Baja California Sur, Coahuila, Colima, Chihuahua,
Guanajuato, Hidalgo, Michoacan, Morelos, Nayarit, Oaxaca, Puebla, Querétaro,
Quintana Roo, San Luis Potosi, Sinaloa, Sonora, Tabasco, Tamaulipas, Tlaxcala,
Yucatan y Zacatecas solo cuentan con legislacion en cuestion de deuda publica.
Por otro lado, los estados de Chiapas, Ciudad de México, Estado de México, Nuevo
Ledn y Veracruz carecen de legislacion tanto en la cuestion de disciplina financiera

como en la cuestién de deuda publica.

De igual manera, la investigacion exhibe en términos generales que la LDFEFM
presenta una armonizacion del 34%. El estado de Durango con un nivel de
concordancia del 72% es el mayormente armonizado, seguido de los estados de
Colima (68%), Zacatecas (60%), Michoacan (57%) y Yucatan (55%). Dejando de
lado a los estados que no poseen legislacion alguna en la materia el estudio muestra

gue el gue menos armonizado se encuentra es el estado de Querétaro con un 6%,
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seguido de los estados de Puebla (9%), Chihuahua (12%), Tamaulipas (14%) y

Tlaxcala con un 26% (Figura 9).

Figura 9. Armonizacion de la LDFEFYM en las Entidades Federativas
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Fuente: Elaboracion propia con informacién extraida de la revisién documental de las leyes (2020)

En lo referente en materia de disciplina financiera, la ley analizada pretende
construir un marco institucional mas firme, asi como alinear los instrumentos
presupuestarios y financieros con los que cuentan los gobiernos subnacionales y de
esta forma asegurar el uso correcto de los recursos y con ello se cumplan los

objetivos de desarrollo local planeados.

En este orden, las Reglas de disciplina financiera que marca la LDFEFM
presentaron una armonizacién del 8%, en donde las restricciones establecidas al
aumento del gasto, las de las acciones de prevencién y mitigacién de situaciones
gue pongan en riesgo las finanzas estatales que deben de tomar los gobiernos
subnacionales, las de la asignacion de recursos en materia de servicios personales,
a las disposiciones para el ejercicio del gasto y al reintegro de las Transferencias
Federales que no hayan sido devengadas por los Entes Publicos subnacionales,

76



fueron los apartados menos retomadas en las leyes locales, en pocas palabras las
entidades federativas se negaron a recibir mas restricciones a sus facultades
financieras, asi como a recibir mayores responsabilidades en este mismo orden, a
pesar de que la reforma del 2018 les otorga permiso de utilizar el 5% de sus
excedentes en el gasto corriente, asi como a no realizar analisis costo-beneficio de
gastos de capital cuando se lleven a cabo proyectos como consecuencias de
desastres naturales, situaciones que no estaban permitidas en la ley original. Asi
mismo, la reforma que fue aprobada en lo general y particular por la Cadmara de
Diputados, misma que se encuentra turnada en el Senado de la Republica -desde
octubre del 2020 - con estatus de pendiente, propone que en lo referente a los
servicios personales presupuestados los estados tengan mayor margen de
erogacion a fin de atender la emergencia de salud que se esté viviendo, esta misma
situacién les permite balances negativos y de esta forma solicitar financiamientos

en caso de ser necesario.

En este orden, el estado que cuenta con una en materia de disciplina financiera que
mayor armonizacion presento en este titulo es Durango, el cual retomé un 100% los
lineamientos establecidos en el ordenamiento federal. Mientras que, los menos
armonizados de los que tienen leyes en materia de disciplina financiera son:
Aguascalientes, Baja California y Jalisco, puesto que ninguno de estos retomd
alguno de los articulos de la ley federal para su legislacion estatal.

Por otro lado, en lo concerniente a la deuda publica y sus obligaciones, un 78% de
las entidades federativas acordaron a contratar financiamientos y obligaciones bajo
las mejores condiciones de mercado, de igual forma ratificaron su potestad de
contratar Obligaciones a corto plazo sin requerir autorizacién de los congresos
locales, asi como, la utilizacion de los recursos obtenidos de esta forma de
financiamiento para cubrir necesidades a corto plazo debido a insuficiencia de
liquidez temporal, siendo retomado por el 72% de los estados. En este sentido, la

altima iniciativa de reforma, permitira a los gobiernos subnacionales diferir los pagos
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de la deuda de corto y largo plazo hasta por 12 meses cuando el PIB estatal registre

una caida.

En lo que respecta al Sistema de Alertas, el cual pretendia ser uno de los candados
mas fuertes de la ley puesto que permitiria detectar oportunamente el riesgo de
endeudamiento de los entes publicos, se observa una armonizacion del 13%, cabe
de sefialar que el hecho de que las entidades federativas no retomen en sus
legislaturas locales los lineamientos que expresa la ley federal no significa que no
los cumplan, ya que los efectos vinculantes que posee al determinar el Techo de
Financiamiento Neto al cual las Entidades Federativas, los Municipios y sus Entes
Publicos podran acceder en el préximo ejercicio fiscal incentiva su cumplimiento. En

otras palabras, si el Ente Publico presenta un Nivel de Endeudamiento:

» Sostenible: solo podra incurrir en un endeudamiento adicional equivalente al
15% de sus Ingresos de Libre Disposicion como maximo.

* En observacion: en este caso el endeudamiento adicional al que podra acceder
seria del 5% sobre dichos ingresos.

* Elevado: no podra contratar un endeudamiento adicional sin un convenio de

ajuste en sus finanzas publicas.

En cualquiera de los tres casos anteriores los financiamientos adicionales deben de
ser aprobados por los Congresos Locales. Por otro lado, el resultado que obtengan
los Entes Publicos en el Sistema de Alertas determinara el uso que estos le podran
dar a sus ingresos excedentes disponibles. A pesar de lo bien intencionado que se
pueda manifestar este sistema y de que durante las primeras etapas de su
implementacion los gobiernos subnacionales lo pudieran sentir un poco coercitivo,
empiezan a aparecer evidencias de que entidades federativas con comportamientos

hacendarios preocupantes no se encuentran en semaforo rojo.

Por su parte, los lineamientos referentes al Registro Publico Unico (RPU) reflejan

una armonizacién del 41% y contrariamente a lo que se esperaba con la entrada en
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vigor de la LDFEFM el saldo de los financiamientos de entidades federativas,
municipios y sus entes publicos no reportados a la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico se ha incrementado (ver figura 10), posiblemente esta situacion cambie con
la entrada en vigor de la proxima reforma a la ley puesto que se espera que para el
ejercicio fiscal del 2020 los entes publicos que presenten financiamientos inscritos
en el RPU puedan diferir total o parcialmente los pago a capital o de intereses por

un tiempo de hasta doce meses.

Figura 10. Financiamientos de entidades federativas, municipios y sus entes
publicos no reportados a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico al 31 de

diciembre de 2019 (millones de pesos)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la SCHP (2020)

Por ultimo, los lineamientos referentes a la deuda estatal garantizada presentan una
armonizacion del 34%, los que tratan sobre la informacién y rendicion de cuentas

un 38, mientras que los de las sanciones mostraron una concordancia del 54%.

Los resultados presentados nos muestran que los mecanismos legales derivados
del federalismo fiscal que emplean los gobiernos subnacionales favorecen a su
endeudamiento, dado que si bien el disefio original de la ley se mostraba firme a
hacer de la contratacion de deuda por parte de los gobiernos subnacionales una
actividad mas regulada, la reforma del 2018 y la que actualmente se encuentra a
discusiéon han flexibilizado los candados para que de esta forma sea mas facil la

contratacion de obligaciones.
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CONCLUSIONES

La teoria de las politicas publicas plantea que los problemas publicos no son un
ente sin vida que se pueden mantener estaticos y que la implementacion de la
politica puede generar otra serie de problemas ya no de caracter publico sino
politico puesto como lo menciona Aguilar Villanueva (2007) en esta etapa de la
politica intervienen muchos actores que llevan a cabo una seria de actividades
progresivas, mismas que pueden ser de caracter individual y colectivo a fin de

convertirla en algo mas que en un enunciado.

El presente andlisis de la deuda publica subnacional nos permite exponer que, Si
bien en los afos posteriores a la entrada en vigor de la LDFEFM la tendencia de
esta ha sido a la baja, los financiamientos se han incrementado como porcentaje
del PIBE, de las participaciones y de sus egresos, este escenario que manifiesta la
importancia de la garantia que otorga el respaldo del Gobierno Federal para su

contratacion.

En este mismo orden, se muestra que posterior a un largo periodo de
descentralizacion los esfuerzos por fortalecer el federalismo fiscal en México
atraviesan por una etapa de paralizacion, por lo que la accién preponderante para
cubrir las necesidades y obligaciones actuales de los gobiernos subnacionales es

el financiamiento mediante a contratacién de deuda.

Por otro lado, como se describe anteriormente la armonizacién de la LDFEFM es
una actividad que va mas alla de una simple accién por parte de los poderes
legislativos locales, es la aceptacion por parte de las entidades de reglas fiscales
dictadas por el gobierno federal, situacién que nos lleva a recordar el modelo del
Principal y el agente el cual segun Gallagher (1998) se encuentra sumamente
principal en las relaciones fiscales intergubernamentales y que ha generado
agitacion politica en diversas entidades federativas que ven en ello una situacion

desigual propiciada -segun su vision- por el desigual acuerdo Federal en el que se
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encuentra nuestro pais mismo que ha mermado las relaciones

intergubernamentales entre estos estados y el gobierno federal.

Los resultados de la investigacion detectan sutilmente estas fricciones, las podemos
observar desde el tiempo que tomaron los estados en cumplir el mandato
constitucional legislar localmente en materia de disciplina financiera hasta la forma
en que lo hicieron, ya sea creando una ley que exprese lo mandatado en la
constitucién o haciendo una simple reforma. Asi mismo, basta con observar cuales

disposiciones se dieron a la tarea de retomar y cuales dejaron de lado.

El contexto actual en el que se tiene escenario de emergencia sanitaria, las finanzas
de los tres niveles de gobierno han mermado no solo por lo que se ha tenido que
gastar sino también por lo que se ha dejado de percibir, situacién que ha generado
preocupacion en los mandatarios locales pues ante una inminente reduccién de los
recursos que reciben de la federacion, asi como con una perspectiva social y
econOmica que se complica cada vez mas, tal situacion ha llevado al surgimiento
de una Alianza Federalista conformada por los estados de Nuevo Le6n, Tamaulipas,
Coahuila, Durango, Michoacan, Jalisco, Colima, Guanajuato, Chihuahua,
Aguascalientes, Querétaro y San Luis Potosi que busca entre otras cosas una

renegociacion replantear los términos del Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal.

Asi mismo, el gobierno federal a fin de asignar mas recursos a mitigar los efectos
de la emergencia sanitaria extinguido 109 fideicomisos publicos puesto que su
ejercicio presenta opacidad y la discrecionalidad, tal situaciébn aumento la
inconformidad de los estados miembros de la Alianza Federalista puesto que sin los
recursos gque pudieran obtener del Fortaseg, Fonden, del Fondo de Estabilizacién,
entre otros los gobiernos subnacionales practicamente tienen que buscar otras

alternativas para la subsanar las diversas necesidades que han surgido.

Por otro lado, en la Camara de Diputados se aprueba una serie de reformas a la

Ley de Disciplina Financiera de las Entidades Federativas y los Municipios, las
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cuales, a grandes rasgos, introducen diversos esquemas de excepcion y
flexibilizacién de los controles de endeudamiento subnacional ante situaciones de
extraordinarias de salud general y ante subitas caidas de la economia nacional. En
otras palabras, la ley a fin de generar mayor maniobrabilidad financiera a las
haciendas locales da facilidades transitorias para la reestructuracion financiera de

los financiamientos.

Ante tal razoén, la discusion no debe girar entre es si debe mantenerse o no el
sistema federal, el debate debe ser entre como distribuir correctamente las
responsabilidades y tanto el gobierno federal como el subnacional deben de asumir
el papel que les atafie y coexistir con la firme intencion del generar mecanismos de
desarrollo econdémico y social, dejando de lado la avaricia politica y el sometimiento
financiero con el que se ha planteado el actual sistema federal en el pais, ya que
como lo indica la teoria de la deuda una administracion publica local no debe solo
pensar en el presente y ejercer recursos que aun no ha generado ni recaudado,
intentando satisfacer su agenda actual a costa de reducir el margen de operacion

para las futuras.

Asi mismo, cabe de sefialar que la reforma del 2018 también flexibilizo las reglas y
los candados que se les habian puesto a los gobiernos subnacionales tanto en
materia de contrataciéon como de reestructuracion de deuda y es importante sefialar

también que dicha reforma fue llevada a cabo en un afio electoral.

Lo anterior, nos lleva a observar una vez mas como los esfuerzos por transparentar
y eficientar la deuda de los gobiernos nacionales se convierte en una estira y afloja
entre la federacion y los estados, sin embargo, la respuesta a esta situacion esta
clara los gobiernos locales deben dejar de ver y de exigir la contratacién de deuda
como el método mas viable para satisfacer las necesidades de sus ciudadanos, se
tiene que empezar a recaudar, este es un momento propicio para dejar de lado la

ilusién fiscal que llevan afios practicando, los momentos de crisis son siempre una
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buena oportunidad para concientizar a los ciudadanos que el cumplimiento de sus

obligaciones ayudan a sus gobiernos a actuar mejor.

Por su parte, el gobierno federal tiene que otorgar mayores facultades
recaudatorias, asi mismo replantear las formulas de transferencias a fin de que
quede claro que el esfuerzo fiscal sera garante de mayores ingresos, puesto que
como bien lo explican Romo de Vivar, Chauca y Gomez (2010) los gobiernos locales
prefieren depender de los recursos que manda la federacion en lugar de asumir los
costos politico-administrativos que se derivarian del incremento de sus propios

ingresos sumiéndose asi en una pereza fiscal.

El presente trabajo sirve como estudio del endeudamiento subnacional desde un
punto legislativo, puesto que contempla aspectos juridicos y de ordenacion en
materia de endeudamiento y disciplina fiscal, de igual forma el trabajo puede
extenderse a largo plazo o generar nuevas lineas de investigacion en donde se
midan los indices de endeudamiento real de las entidades federativas asi como los
indices de suficiencia financiera en los gobiernos subnacionales y que incluyan

diversas variables que nos permitan disefiar mejores indices de analisis.
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ANEXOS

A manera de anexo se incluye el andlisis cualitativo de la armonizacién de la ley de
disciplina financiera de las entidades federativas y los municipios. Para el estudio
de la armonizacion de la LDFEFYM se examinaron las de donde se puede retomar
gue solo los estados de Baja California y Campeche cuentan con una ley que regula

expresamente su disciplina financiera.

Por su parte Aguascalientes y Jalisco tienen una ley que reglamenta la disciplina
financiera y la deuda publica en el mismo ordenamiento. Durango y Guerrero
cuentan con una ley especifica para la disciplina financiera y otra para la regulaciéon

de la deuda publica.

Los estados de Baja California Sur, Coahuila, Colima, Chihuahua, Guanajuato,
Hidalgo, Michoacan, Morelos, Nayarit, Oaxaca, Puebla, Querétaro, Quintana Roo,
San Luis Potosi, Sinaloa, Sonora, Tabasco, Tamaulipas, Tlaxcala, Yucatan y
Zacatecas solo cuentan con legislacion en cuestién de deuda publica. Mientras que,
los estados de Chiapas, Ciudad de México, Estado de México, Nuevo Leodn y
Veracruz carecen de legislacion tanto en la cuestidén de disciplina financiera como

en la cuestion de deuda publica.

El andlisis de los resultados de la presente investigacion nos muestra que el estado
gue se encuentra mayormente armonizado con la LDFEFYM es el de Durango con
un 72%, seguido de Colima (68%), Zacatecas (60%), Michoacan (57%) y Yucatan
(55%). Dejando de lado a los estados que no poseen legislacién alguna en la
materia el estudio muestra que el que menos armonizado se encuentra es el estado
de Querétaro con un 6%, seguido de los estados de Puebla (9%), Chihuahua (12%),

Tamaulipas (14%) y Tlaxcala con un 26%.

Por otro lado, LDFEFM presenta una armonizacion general del 34% (Figura 11). De
los cinco titulos que la componen el que se encuentra mas armonizado es el Titulo

Primero -concerniente al Objeto y definiciones de la ley- con un 67%. Mientras que,
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el Titulo Segundo -el cual trata sobre las Reglas de Disciplina Financiera- es con un

8% el menor armonizado.

Figura 11. Nivel de Armonizacion Titulos de la LDFEFM

Titulo Quinto
Titulo Tercero
Titulo Primero

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80%

Titulo Titulo Titulo Titulo Titulo
Primero = Segundo @ Tercero Cuarto Quinto
% de Armonizacion 67% 8% 41% 38% 54%

Fuente: Elaboracion propia con informacion extraida de la revision documental de las leyes (2020)

En el mismo orden, el Capitulo de la LDFEFM que mayor nivel de concordancia
presenta es el Unico del Titulo Primero con un 67%, mismo que fue retomado por
un promedio de 21 entidades federativas. En contraste, el Capitulo Il del Titulo

Segundo es el que menor nivel de armonizacién presenta con un 6%.

Figura 12. Nivel de Armonizacion los capitulos de la LDFEFM

T.5° Cap. Unico
T.4° Cap. Unico
T.3° Cap. VI
T.3° Cap. V
T.3° Cap. IV
T.3° Cap.
T.3° Cap. |

T.2° Cap. I
T.2° Cap. |

T.1° Cap. Unico

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80%

T.1° T 20 T.2° T3° T.3° T.3° T.3° T.3° T.4° T.5°
Cap. Cé | Cap. Cai | Cap. Cap. Cap. Cap. Cap. Cap.
Unico “2P-' i P-1 v Vv VI Unico Unico

B % de Armonizacion 67% 9% 6%  66% 66% 34% 13% 41% 38% 54%

Fuente: Elaboracion propia con informacién extraida de la revision documental de las leyes (2020)

Titulo Primero: objeto y definiciones de la ley
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En el Titulo Primero de la Ley de Disciplina Financiera de las Entidades Federativas
y los Municipios se plantea el objeto de la misma, el cual es establecer los
lineamientos generales tanto de responsabilidad hacendaria como financiera que
regirdn a los gobiernos subnacionales y a sus Entes Publicos, con la finalidad de

direccionarlos a unas finanzas publicas sostenibles.

El presente titulo cuenta con un capitulo Unico, el cual estd compuesto por cuatro
articulos y su nivel general de armonizacion es del 67%° (Figura 13). El articulo 1,
relativo al objeto y a las especificaciones generales, es el que mayor armonizacion
presenta en este capitulo con un 84%, ya que fue retomado por las 27 entidades

federativas que cuentan con normatividad en materia de disciplina fiscal.

Figura 12. Nivel de Armonizacion del Capitulo Unico del Titulo | de la LDFEFM

Art. 3 I
Art. 2 I
Art. 1

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90%

Art. 1 Art. 2 Art. 3
® % de Armonizacion 84% 78% 38%

Fuente: Elaboracion propia con informacién extraida de la revision documental de las leyes (2020)

Los estados que cuentan con leyes en materia de disciplina financiera que mayor
armonizacion presentaron en este titulo son: Baja California, Durango y Jalisco,
retomando un 100% los lineamientos federales. Mientras que, los menos
armonizados de los que tienen leyes en materia de disciplina financiera son:

Aguascalientes, Campeche y Guerrero.

6 Sin tomar en cuenta el articulo 4, ya que éste plantea un ordenamiento especifico para el Consejo
Nacional de Armonizacidon Contable por lo que ninguna entidad federativa lo retomé para sus
legislaciones, de lo contrario el nivel de armonizacion del capitulo seria del 50%.
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Por otro lado, las entidades federativas que solo cuentan con legislacion en materia
de deuda publica que mayor concordancia mostraron en el presente titulo respecto
a la LDFEFM son: Nayarit, Oaxaca, San Luis Potosi, Sinaloa, Tabasco, Tlaxcala,
Yucatdn y Zacatecas mostrando una correspondencia del 100%. Contrario a lo
anterior, los estados de Chihuahua y Tamaulipas son los que presentaron una

menor armonizacion.

Titulo Segundo: Reglas de Disciplina Financiera

El segundo titulo de la ley contiene las Reglas de Disciplina Financiera, el cual
presenta una armonizacion general del 8% y se compone por dos capitulos. El
Capitulo I, concerniente a lo relacionado con el Balance Presupuestario Sostenible
y la Responsabilidad Hacendaria de las Entidades Federativas muestra una
armonizacion del 9%, siendo el articulo 11 el que mayor nivel de concordancia
alcanzé con un 16%. Mientras que, los articulos 8,9,10,13 y 17 -referentes al
aumento del gasto, a las acciones de prevencion y mitigacion de situaciones que
pongan en riesgo las finanzas estatales, a la asignacion de recursos en materia de
servicios personales, a las disposiciones para el ejercicio del gasto y al reintegro de
las Transferencias Federales que no hayan sido devengadas por los Entes Publicos

subnacionales- presentan el menor nivel con un 6% (Figura 14).

Figura 14. Nivel de Armonizacion del Capitulo | del Titulo Segundo de la LDFEFM

Art. 17 e 17 W
Art. 16 N ° 17
Art. 15 I — 7
Art. 14 e ° /W
Art. 13 I & 17
Art. 12 e * 17
g 1600
Art. 10 | 17 W
Art. 9 I W
Art. 8 I 1
Art. 7 I °
Art. G | 7
Art. 5 I — = 7/

0% 2% 4% 6% 8% 10% 12% 14% 16% 18%
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Por otro lado, el Capitulo Il que trata del Balance Presupuestario Sostenible y la
Responsabilidad Hacendaria de los Municipios, manifesté un nivel de armonizacion
del 6%. El articulo 18 —el cual trata de los lineamientos y leyes a seguir para la
elaboracion de las iniciativas de las Leyes de Ingresos y los proyectos de
Presupuestos de Egresos de los Municipios- fue retomado solo por los estados de
Campeche, Durango y Guerrero, aun asi, fue el mayor armonizado del capitulo con
un 9%. Por su parte, el articulo 21 —concerniente a las disposiciones establecidas
que deben observar los Municipios y sus Entes Publicos- presenté el nivel de
armonizacion mas bajo del capitulo con un 3%, siendo retomado solo por el estado

de Durango (Figura 15).

Figura 15. Nivel de Armonizacion del Capitulo Il del Titulo Segundo de la LDFEFM

Art. 21 I
Art. 20 I
Art. 19 I
Art. 18 I
0% 2% 4% 6% 8% 10%
Art. 18 Art. 19 Art. 20 Art. 21
% de Armonizacion 9% 9% 9% 6%

Fuente: Elaboracion propia con informacién extraida de la revisién documental de las leyes (2020)

Por otro lado, el estado que cuenta con una en materia de disciplina financiera que
mayor armonizacién presenté en este titulo es Durango, el cual retom6 un 100% los
lineamientos establecidos en el ordenamiento federal. Mientras que, los menos
armonizados de los que tienen leyes en materia de disciplina financiera son:
Aguascalientes, Baja California y Jalisco, puesto que ninguno de estos retomo

alguno de los articulos de la ley federal para su legislacién estatal.

Las entidades federativas que solo cuentan con legislacion en materia de deuda

publica que lograron alguna concordancia en el presente titulo respecto a la
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LDFEFM son: Colima y Michoacan mostrando cada uno una correspondencia del
3%. Los demas estados presentaron una nula armonizacion entre este Capitulo y

sus leyes locales.

Titulo Tercero: De la Deuda Publicay las Obligaciones

El Titulo Tercero, el cual plantea lo referente a la Deuda Publica y las Obligaciones,
presenta una armonizacion total del 41%’ (Figura 16). El primer capitulo
concerniente a la Contratacion de Deuda Publica y Obligaciones muestra una
armonizacion general del 66%, en donde el articulo 25 -el cual trata sobre la
obligacion de contratar los Financiamientos y Obligaciones bajo las mejores
condiciones de mercado- fue retomado por 25 entidades federativas logrando ser el
mayor armonizado con un 78%. Por otro lado, el articulo 27 —concerniente a los
lineamientos para la contratacion de Obligaciones se deriven de arrendamientos
financieros o de esquemas de Asociaciones Publico-Privadas- es el menos

armonizado con un 56%.

Figura 16. Nivel de Armonizacion del Capitulo | del Titulo Tercero de la LDFEFM

Art. 29  IE—
Art. 28  I—
Art. 27 I
Art. 26 I
Art. 25 I
Art. 24 —
0% 20% 40% 60% 80% 100%
Art.24  Art.25  Art.26  Art.27  Art.28  Art. 29
B % de Armonizacion  66% 78% 59% 56% 63% 59%

Fuente: Elaboracion propia con informacién extraida de la revision documental de las leyes (2020)

7 Dejando de lado el Capitulo Ill al tratarse de la Contratacién de Deuda Publica por parte de la
Ciudad de México.
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En el segundo capitulo trata la Contratacion de Obligaciones a Corto Plazo y exhibe
una armonizacion del 69%, los articulos 30 y 31 —concernientes a la contratacion de
Obligaciones a corto plazo sin requerir autorizacion de los congresos locales y el
destino de los recursos obtenidos de esta forma de financiamiento- son los mayor
armonizados con un nivel del 72%. Por su parte, el articulo 32 —referente al
refinanciamiento o reestructuras de este tipo de obligaciones- presenta el nivel mas

bajo de armonizacion de este capitulo con un 63% (figura 17).

Figura 17. Nivel de Armonizacion del Capitulo Il del Titulo Tercero de la LDFEFM

58% 60% 62% 64% 66% 68% 70% 72% 74%

Art. 30 Art. 31 Art. 32
® % de Armonizacion 72% 72% 63%

Fuente: Elaboracion propia con informacién extraida de la revisién documental de las leyes (2020)

Por otro lado, el analisis del Capitulo IV -el cual aborda lo referente a la Deuda
Estatal Garantizada- nos muestra que este presenta una armonizacion promedio
del 34%. El articulo 34 -concerniente a los lineamientos de adhesion al mecanismo
de contratacion de Deuda Estatal Garantizada- con un 53% muestra el nivel de
armonizacion mas alto de este capitulo. Contrastando con lo anterior, el articulo 41
-relativo al termino de convenios referentes a la Deuda Estatal Garantizada-

presenta el nivel mas bajo con un 19%

En ese mismo orden, el Capitulo V —el cual trata lo pertinente al Sistema de Alertas-
presenta un nivel de armonizacion del 13% (figura 18), es decir, solo cuatro estados
en promedio retomaron los lineamientos federales en sus leyes locales. El articulo
43 -referente a las evaluaciones de los Financiamientos y Obligaciones inscritos en
el Registro Publico Unico- posee un 25% de armonizacion, siendo el mas retomado
por las entidades federativas. Mientras que, los articulos 45,47,48 -concernientes a
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la clasificacion del Sistema de Alertas, a los convenios que deben firmar los Entes
Publicos que se ubiquen en un nivel de endeudamiento elevado y a la actualizacion

del Sistema de Alertas- tienen una armonizacion del 9%.

Figura 18. Nivel de Armonizacion del Capitulo V del Titulo Tercero de la LDFEFM

Art. 48 9%

Art. 47 9%

Art. 46 13%

Art. 45 9%

Art. 44 13%

Art. 43 25%

Fuente: Elaboracién propia con informacién extraida de la revision documental de las leyes (2020)

Pasando al capitulo VI -relacionado con el Registro Publico Unico® (RPU)- mismo
que, refleja una armonizacion del 41%, en donde, el articulo 49 -el cual describe el
objeto y funciones del RPU- es el mas armonizado con un 63%. Mientras que el
articulo 55 -concerniente a la facultad de la SHCP para solicitar la informacion
correspondiente a las Obligaciones y Financiamientos de los Entes Publicos- es el

gue menos concordancia muestra con un 22%.

Figura 19. Nivel de Armonizacion del Capitulo VI del Titulo Tercero de la LDFEFM

Art. 57 38%

Art. 56 25%

Art. 55 22%

Art. 54 56
Art. 53 38%

Art. 52 31%

Art. 51 41%

Art. 50 56
Art. 49 63%

5

Fuente: Elaboracion propia con informacién extraida de la revision documental de las leyes (2020)

8 El registro para la inscripcion de Obligaciones y Financiamientos que contraten los Entes Publicos
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Para concluir el andlisis del Titulo Tercero, los estados que cuentan con leyes en
materia de disciplina financiera que mayor armonizacion presentaron en este titulo
son: Aguascalientes y Durango, retomando un 53% los lineamientos federales.
Mientras que, el menos armonizado de los que tienen leyes en materia de disciplina

financiera es Campeche, exhibiendo nula armonizacion.

Por otro lado, de las entidades federativas que solo cuentan con legislacion en
materia de deuda publica la que mayor concordancia muestra en el presente titulo
es Colima mostrando una correspondencia del 94%. Contrario a lo anterior, el

estado de Querétaro, con un 6%, es el que presenta una menor armonizacion.

Titulo Cuarto: De la Informacion y Rendicion de Cuentas

El Titulo Cuarto relativo a la Informacién y Rendicion de Cuentas muestra un nivel
de concordancia del 38% (Figura 20). El articulo 59 -relacionado con el deber de los
Entes Pablicos de entregar a la SHCP la informacion financiera que esta les solicite-
presenta un 41% de armonizacidon siendo el mas retomado por las entidades
federativas. Mientras que, el articulo 58 — concerniente a la ley que se sujetaran los
Entes Publico para presentar la informacion financiera- es el menos armonizado con
un 34%.

Figura 20. Nivel de Armonizacion del Titulo Cuarto de la LDFEFM

Art. 60 |
Art. 59 I
Art. 58 I

0% 5% 10% 15% 20% 25% 30% 35% 40% 45%

Art. 58 Art. 59 Art. 60
m % de Armonizacion 34% 41% 38%

Fuente: Elaboracidn propia con informacién extraida de la revision documental de las leyes (2020)
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Las Entidad Federativas que cuentan con leyes en materia de disciplina financiera
gue mayor armonizacion presentan en este titulo son: Durango y Guerrero, con un
100%. Mientras que, Aguascalientes, Baja California y Campeche no presentaron

armonizacion alguna.

Por otro lado, los estados que solo cuentan con legislaciéon en materia de deuda
publica que mayor correspondencia mostraron en el presente titulo respecto a la
LDFEFM son: Baja California Sur, Coahuila, Colima, Michoacan, Quintana Roo, San
Luis Potosi, Sinaloa y Yucatan mostrando una correspondencia del 100%.
Contrariamente, los estados de Chihuahua, Guanajuato, Hidalgo, Nayarit, Puebla,

Querétaro, Sonora, Tabasco y Tamaulipas presentaron una armonizacion del 0%.

Titulo Quinto: De las Sanciones

El Titulo Quinto, el cual plantea lo referente a las Sanciones, presenta una
armonizacion total del 54% (Figura 21). Como se observa el articulo 61 — referente
a la forma en que seran sancionados los actos u omisiones que impliquen el
incumplimiento a los preceptos establecidos en la LDFEFM- es el mayor armonizado
con un 61%. Mientras que, el articulo 64 es el que obtuvo un porcentaje menor,

alcanzado solamente un 47%

Figura 21. Nivel de Armonizacion del Titulo Quinto de la LDFEFM

Art. G5

Art. G4

Art. 63—
Art. 62
Art. 671

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70%
Art. 61 Art. 62 Art. 63 Art. 64 Art. 65
® % de Armonizacion 59% 56% 56% 47% 53%

Fuente: Elaboracion propia con informacién extraida de la revision documental de las leyes (2020)
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Los estados que cuentan con leyes en materia de disciplina financiera que mayor
armonizacion presentaron en este titulo son: Baja California, Campeche, Durango y
Jalisco, retomando un 100% los lineamientos establecidos en la ley federal.
Aguascalientes fue el estado menos armonizado de los que tienen leyes en materia

de disciplina financiera con un 0%.

Por ultimo, las entidades federativas que solo cuentan con legislacion en materia de
deuda publica que mayor concordancia mostraron en el presente titulo respecto a
la LDFEFM son: Coahuila, Hidalgo, Michoacan, Morelos, Nayarit, Oaxaca, Quintana
Roo, San Luis Potosi, Sinaloa, Tabasco, Yucatan y Zacatecas mostrando una
correspondencia del 100%. Los estados de Chihuahua, Guanajuato, Puebla,
Querétaro, Sonora, Tamaulipas y Tlaxcala no mostraron armonizacién con la ley

federal.
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