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Resumen: En este trabajo se estudian algunas caracteristicas del federalismo mexicano y se centra
el andlisis en el estado de Chiapas. Los resultados indican que la economia de la entidad se encuen-
tra en permanente estancamiento a pesar del creciente financiamiento recibido a través de las fi-
nanzas publicas. En el periodo estudiado los datos sugieren que hubo una redistribucién territorial
del ingreso que favorecié a Chiapas, pero que resulta ser regresiva en términos personales. La de-
pendencia fiscal de la entidad y el ablandamiento de la restriccidn presupuestaria causan un ma-
nejo poco eficiente del gasto publico, pues es preferible para el gobierno estatal pedir mds recursos
a la federacién que asumir los costos politicos de incrementar la recaudacién local.
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Abstract: This paper analyses some aspects of Mexican federalism, focusing upon how Chiapas
has responded to and been affected by federal policies. Results indicate that Chiapas’s economy
is in permanent stagnation, despite increased federal funding received through public finances.
The data suggest that during the period under study, there was a nationwide redistribution of
income that favored Chiapas as a territory, but was regressive in personal terms. Chiapas’s fiscal
dependence and the softening of the budget constraint cause inefficient management of public
expenditures, while at the same time Chiapas’s state government asks the federation for more
resources rather than pay the political price of increasing local revenues.
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INTRODUCCION
| debate sobre el federalismo fiscal sigue abierto. Los paises estdn buscando la
combinacién que consideran mds adecuada entre centralizacién y descentra-
lizacién en el aprovechamiento y administracién de los recursos puiblicos. No exis-
ten reglas universales, aunque la amplia literatura sobre el tema nos da resultados
que podemos considerar generales y aplicables en diferentes contextos. Sin embar-
go, cada pais tiene su propia historia; si comparamos el proceso de creacién de dos
Estados federales colindantes, México y Estados Unidos, resaltan evidentes diferen-
cias. En The Federalist, texto bdsico para la temdtica que abordamos, Hamilton,
Madison y Jay (1961) explican con gran claridad la génesis del sistema politico
norteamericano y de su carta constitucional, coémo a partir de un conflicto entre las
trece colonias y Gran Bretafa surge el sistema de organizacién federal, que a través
de un pacto entre iguales consolidaria poderes locales paritarios. El caso de México
es distinto, pues Espana le transfirié su estructura centralista. La historia del fede-
ralismo mexicano desde la formacién del Estado nacional, a diferencia de Estados
Unidos, es la de una confrontacién constante entre fuerzas centripetas y centrifugas.
En 1980, con la Ley de Coordinacién Fiscal (LcF), se traté de enfrentar el
verdadero problema que cualquier estructura federal necesita resolver: la definicién
de un pacto fiscal federal que determine competencias tributarias y mecanismos de
redistribucién aceptados tanto por el gobierno central como por las jurisdicciones,
basindose éste en un sistema compartido de responsabilidades definidas y meca-
nismos de rendicién de cuentas participativos y efectivos que den legitimidad y
transparencia al manejo de los recursos publicos. En la Lcr (Cdmara de Diputados
del H. Congtreso de la Unién, 1978) se incorporé el razonamiento segin el cual el
gobierno federal es mis eficiente en el cobro de impuestos sobre factores méviles,
tales como el impuesto al valor agregado (1va), el impuesto sobre la renta (1sR), los
que provienen del comercio exterior y el impuesto especial sobre produccién y
servicios (1Eps). El monto de éstos confluye a la Recaudacién Federal Participable
(rep), fondo administrado por el gobierno federal. Los estados cobran sélo impues-
tos menores (hospedaje, néminas, tenencia y sobre automdviles nuevos) y el predial
en los municipios. Se creé asi el ramo 28 (participaciones federales), con el objeti-
vo de devolver a los gobiernos subnacionales (GsN) parte de la recaudacién tribu-
taria enviada a la R¥P (principio resarcitorio). Con estas transferencias se pretende
corregir los desequilibrios verticales entre el gobierno central y los Gsn y con ello
cubrir las necesidades de gasto en la provisién de bienes y servicios ptblicos.
En 1982 con el programa “descentralizacién de la vida nacional” (sucp, 1983)
comenzé la primera etapa de descentralizacién de los servicios de salud, extendién-
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dose en 1996 a todos los estados del pais. En 1992, con la firma del Acuerdo Na-
cional para la Modernizacién de la Educacién Bdasica (anmEB), la funcién de
educacién bdsica se transfiri6 a los estados en aras de una mayor calidad (Ornelas
1997, 1998; Fierro, Tapia y Rojo, 2009). En este mismo afo se instituy6 el ramo
25 para el financiamiento de la educacién bsica, que en 1998 pasé a integrar el
Fondo de Aportaciones para la Educacién Bdsica (eaEs) (Fierro, Tapia y Rojo, 2009).
El proceso descentralizador en el programa del nuevo federalismo desembocé en
1998 en la creacién del Fondo de Aportaciones Federales a Estados y Municipios
o ramo 33, con el fin de compensar a las entidades de menor desarrollo econémico.

A raiz de estas reformas, México evolucioné hacia una forma de gobierno mds
descentralizada. Sin embargo, el gobierno central mantuvo el cobro de impuestos
generados por los factores productivos de mayor movilidad (1va e 1sR) siendo en
eso mds eficiente (Tiebout, 1956; Musgrave, 1959; McLure, 1993) y se descen-
tralizé la mayor parte del gasto publico. No obstante, el ejercicio del gasto subna-
cional descentralizado muestra resultados incongruentes, lo cual lleva a cuestionar
en términos de andlisis de costo-beneficio la pertinencia de mantener esta forma
de organizacién fiscal descentralizada.

El estado de Chiapas, beneficiado por el proceso de descentralizacion fiscal,
sigue siendo fiscalmente débil y dependiente, al mismo tiempo sus indicadores
sociales y econémicos no mejoran. A partir de esta realidad, la hipétesis general
que guia la investigacién es que la entidad ha sido fuertemente subsidiada a tra-
vés de las finanzas publicas. Sin embargo, la gestién del gasto publico estatal se
ha realizado en un marco de restriccién presupuestaria blanda; situacién que ha
permitido elevar los niveles del mismo, sin lograr un efecto apreciable sobre la
actividad econémica.

El documento se divide en cuatro partes, comenzando con la revisién de la
literatura sobre el federalismo fiscal. La segunda seccién explora la evolucién del
gasto estatal en Chiapas en las dltimas tres décadas. En la tercera, se desarrolla un
indice de subsidio comparado entre Chiapas y Nuevo Leén contrastando los
principales indicadores econémicos entre dichos estados. En la tltima parte se
discute el problema del ablandamiento de la restriccién presupuestaria, y se pre-
sentan al final las conclusiones.

EL FEDERALISMO FISCAL

La teoria de primera generacién del federalismo fiscal (Tiebout, 1956; Oates,
1977; Musgrave y Musgrave, 1992) provee una visién normativa de las funciones
del sector publico: estabilizacién, distribucién y asignacién. La literatura sugiere
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que la estabilizacién y distribucién corresponden al gobierno central, mientras que
la asignacién debe ejercerse en funcién de las preferencias de consumo y las condi-
ciones geograficas locales. Es decir, la asignacién de los bienes publicos de consumo
local es eficiente a nivel descentralizado, mientras que los servicios nacionales,
como la defensa del territorio, el mantenimiento del orden publico, los relacionados
con el comercio exterior y las principales vias de comunicacién son eficientemen-
te entregados a nivel central (Tiebout, 1956; Oates, 1977; Musgrave y Musgrave,
1992). Este razonamiento se resume en el teorema de la descentralizacién:

Para un bien publico —cuyo consumo estd definido para subconjuntos geogrificos del
total de la poblacién y cuyos costos de provisién de cada nivel de ouzput del bien en cada
jurisdiccién son los mismos para el gobierno central o los respectivos gobiernos locales—
serd siempre mds eficiente (o al menos tan eficiente) que los gobiernos locales provean los
niveles de output pareto-eficientes a sus respectivas jurisdicciones que la provisién por el
gobierno central de cualquier nivel fijado y uniforme de output para todas las jurisdicciones

(Oates, 1977: 59).

Los GsN mds cercanos a los consumidores, a diferencia del gobierno central, co-
nocen mejor la estructura de gustos, preferencias y necesidades de los ciudadanos
locales; lo cual garantiza una asignacién eficiente del bien publico, evitando
pérdidas de bienestar social (Oates, 1993). Ademds, la cercania entre consumi-
dores y proveedores de bienes publicos locales reduce los costos de transaccién y
fomenta la rendicién de cuentas y la responsabilidad fiscal de los funcionarios
locales (Cabrero, 2006); “esto implica que si el funcionario popular no cumple,
el ciudadano contiguo puede castigarlo con el voto, ya que se asume que la cer-
canfa facilita la evaluacién del desempeno del primero. Es decir, existe una audi-
toria social ” (Herndndez e Iturribarria, 2004: 14).

Asimismo, se espera que con la descentralizacidn surjan competencias e inno-
vaciones en la prestacién de servicios publicos, ya que ésta “promueve la experi-
mentacién con nuevas ideas para las politicas puablicas, experimentacién que
puede favorecer a las organizaciones politicas para aprender qué tipo de politicas
funcionan y cudles no” (Oates, 2008: 318), generando asi mecanismos de rendi-
cién de cuentas. Sin embargo, en muchos casos, en los paises en desarrollo, la
descentralizacién sélo se ha dado por el lado del gasto, mientras la recaudacién
se mantiene centralizada. Eso obliga a introducir un programa de transferencias
desde el gobierno central a los GsN, lo que determina una fuerte dependencia
fiscal de estos tltimos. Resulta asi dificil para la ciudadania monitorear el destino
de sus impuestos (recaudados por el gobierno central) y su correspondencia con
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el gasto publico local. Los GSN no toman en cuenta el costo marginal social del
financiamiento de su propio gasto, lo cual afecta la responsabilidad fiscal y la
rendicién de cuentas.

La literatura sobre este tema sugiere que la dependencia fiscal de los GsN re-
duce los incentivos para la prestacién eficiente de servicios pablicos y conduce a
costos econémicos muy bajos para los residentes (Peterson, 1997; Oates, 1999;
Pisauro, 2001; Weingast, 2007, 2009), que por lo tanto no controlan la eficacia
y eficiencia de la actividad de los funcionarios locales, como harifan si fueran ellos
quienes pagaran por los servicios recibidos. Esta dependencia socava la respon-
sabilidad fiscal local, sustituyéndola con negociaciones politicas, en las cuales no
es prioritario medir los costos y beneficios de los bienes ptblicos, ademds de que
limita la autonomia de los gobiernos locales (Castells, 1999). Otra consecuencia,
como afirman Buchanan y Faith (1987), es que cuando ciertas jurisdicciones se
dan cuenta de que las relaciones fiscales con el centro crean mds pérdidas que
ganancias, tienen incentivos a la secesién. En otros términos, cuando algunas
jurisdicciones perciben que las transferencias que reciben no corresponden a sus
aportes a las finanzas federales, se rebelan y desconocen a la autoridad central.
Esto se ha verificado en Italia, Brasil, Argentina y recientemente en Catalufa,
Espafia, donde las entidades ricas desconocen el gobierno central acusindolo de
favorecer a las regiones pobres.

La nueva linea de investigacién que pone en duda los beneficios de la descen-
tralizacién, llamada de segunda generacién (véase Oates, 2005), muestra que la
poca relacién entre la recaudacién local y el gasto local ejercido ocasiona una
gestion ineficiente e irresponsable de los recursos publicos, lo que provoca crisis
fiscales recurrentes en algunos paises en un cuadro de inestabilidad macroeconé-
mica permanente (Prud’homme, 1995; Tanzi, 1996; Ter-Minassian, 1997). Tal
es el caso de Argentina en 1985, 1995 (Jones, Sanguinetti y Tommasi, 1999) y
2002; Brasil en 1989 y 1999 y México en 1995 (Gamboa, 1997; Herndndez,
1997; Stein, 1998).

Esta investigacién, en su critica a la teorfa de primera generacion, sugiere que
el comportamiento de los agentes ptblicos puede caracterizarse por la bsque-
da de maximizar el tamano de sus presupuestos.! Prud’homme (1995) asegura
que en un esquema federal en el que los GsN son fiscalmente débiles y existe un

! La teorfa de primera generacién supone que los agentes puiblicos buscan el bien comun, tratando de maximizar
el bienestar social de sus respectivas circunscripciones, pero Brennan y Buchanan (1980), por ejemplo, sugieren que el
sector publico (en cualquiera de sus niveles) se concibe a s mismo como un leviatén, que busca su propio engrandeci-
miento a través de la maximizacién de los ingresos que se extraen de la economia.
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sistema de transferencias intergubernamentales importante, la descentralizacién
fiscal es un vehiculo a través del cual los Gsn acceden y explotan los “recursos fis-
cales comunes” de la nacién. Este problema es reconocido como un “fallo fiscal”
resultante de incentivos perversos existentes en algunas formas de descentrali-
zacién fiscal (Oates, 2005).

El fallo al que se hace referencia en la literatura econémica se conoce como el
sindrome de restriccion presupuestaria blanda (sBc por sus siglas en inglés).” En el
marco de la teoria del federalismo fiscal, el sindrome sBc se refiere a que los Gsn
buscan ser rescatados de una situacién de crisis fiscal por un nivel superior de
gobierno (Kornai, Maskin y Roland, 2003; Oates, 2005).

En gobiernos fiscalmente descentralizados, una situacién recurrente de crisis
fiscal es la crisis de sobreendeudamiento publico subnacional, que en algunos
casos ha puesto a las economias locales al borde de la quiebra. El verdadero pro-
blema radica en la credibilidad del compromiso (Oates, 2005). ;Puede el gobier-
no central comprometerse creiblemente a evitar operaciones de rescate fiscal? Si
los gobiernos locales creen que la respuesta es negativa entonces tienen razones
para ablandar la restriccién presupuestaria. El sindrome sBc puede entenderse en
términos de una secuencia simple de movimientos en el marco de la teoria de
juegos.? El razonamiento es este: el gobierno central emite la amenaza de no
rescate a los GsN. Estos tltimos deben evaluar la viabilidad y credibilidad de la
afirmacién y tomar sus decisiones presupuestarias. En la mayoria de los casos los
GSN no encuentran crefble la declaracién del gobierno central, por lo que proce-
den de acuerdo con la expectativa de que serdn rescatados de sus crisis fiscales. La
etapa final del juego consiste en que el gobierno central debe decidir si acude o
no al rescate de los GSN que actuaron irresponsablemente; momento en que los

2El término tiene sus origenes en el trabajo de Kornai (1979, 1980), que inicialmente fue empleado para ilustrar el
comportamiento econémico de las empresas estatales en los paises socialistas, que eran incapaces de romper “el cordén
umbilical” que los unia al presupuesto central y contaban, por consiguiente, con ser rescatados de sus cronicas pérdidas
financieras.

3 La literatura especializada se ha centrado en elaborar andlisis tericos formales del problema de restriccién presu-
puestaria blanda; particularmente utilizando el enfoque de la teorfa de juegos (Gamboa, 1997; Wildasin, 1997; Qiany
Roland, 1998; Goodspeed, 2002; Rodden, Eskeland y Litvak, 2003; Inman, 2003; Facchini y Testa, 2006; Besfamille
y Lockwood, 2008; Crivelli y Staal, 2013; An y Chong, 2015, entre otros). Por otro lado y en menor medida, estén los
estudios de casos especificos que utilizan pruebas empiricas, por ejemplo Pettersson-Lidbom (2010), que utiliza herra-
mientas econométricas tales como variables instrumentales y un modelo de minimos cuadrados en dos etapas, para es-
timar que los gobiernos locales suecos aumentan su deuda en més de 20 por ciento pasando de una restriccién presu-
puestaria dura a una blanda. En un sentido similar, Herndndez, Diaz y Gamboa (2002) y Nicolini ez al. (2002) a través
de un andlisis empirico transversal examinan los determinantes del comportamiento fiscal de los gobiernos locales de
Meéxico y Argentina respectivamente, asi como los episodios de rescate que se han verificado en esos anos.
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costos para el gobierno central de no proporcionar el rescate (perdida de bienes-
tar social) podrfan sobrepasar el de proporcionarlo.*

De esta manera, el federalismo preservador de mercado,’ en su critica al cen-
tralismo tributario, sugiere que una mayor tasa de retencién marginal de los in-
gresos subnacionales generarfa incentivos para ejercer politicas de mayor y mejor
efecto econémico local. Cuando un GsN retiene la mayor parte de los ingresos
generados a nivel local, estd presionado por la auditoria social a ejercer los recur-
sos con eficiencia. En cambio, cuando los GSN comparten y retienen una minima
parte de la recaudacidn, los incentivos para proveer bienes publicos con mayor
repercusién econémica local son nulos y el control desde abajo es mds dificil. Serd
mds probable, por lo tanto, el desvio y el despilfarro de los recursos publicos, en
beneficio de grupos econémicos cercanos a los poderes locales y en contra del
interés colectivo (Careaga y Weingast, 2003; Weingast, 2007, 2009).

En conclusién, “la descentralizacién no es ni buena ni mala para la eficiencia,
la equidad o la estabilidad macroeconémica, pero sus efectos dependen del dise-
fio de instituciones especificas” (Litvak, Ahmad y Bird, 1998: 7). El éxito o fra-
caso de la descentralizacién fiscal en los paises en vias de desarrollo estd en la
definicién de las instituciones locales, que incorporan mecanismos de control
que promueven la responsabilidad fiscal y la rendicién de cuentas obligando a
los GsN a afrontar las consecuencias financieras de sus acciones (Shah, 1997).
Estas instituciones deben estar acompafiadas tanto de la auditoria social como de
una clara distribucién de responsabilidades entre los distintos 6rdenes de gobier-
no (Herndndez e Iturribarria, 2004; Oates, 2005; Weingast, 2007, 2009). Este
es el mayor reto que cualquier pais federal enfrenta en su camino hacia un fede-
ralismo fiscal exitoso.

GASTO PUBLICO ESTATAL Y ESTANCAMIENTO ECONOMICO

La Ley de Coordinacién Fiscal de 1980 modificé la estructura vertical de las
relaciones fiscales entre el gobierno federal y los estatales, pasando de una admi-
nistracién centralizada a una descentralizacién de funciones administrativas, fi-
nancieras y de recursos humanos hacia las entidades federativas.

# Para un estudio teérico de las causas que originan el problema de restriccion presupuestaria blanda en contextos
nacionales desarrollados y subdesarrollados, véase Wildasin (1997), Crivelli y Staal (2013), Any Chong (2015) y Mo-
rales (2016).

> Para una revision mds detallada del tema véase Weingast (2007, 2009) y con referencia a México, Careaga y
Weingast (2003).
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GRAFICA 1. Evolucion del gasto estatal vs gasto publico federal per cdpita en Chiapas
(pesos constantes de 2010)
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1T Conteo de Poblacién y Vivienda; Sistema Estatal y Municipal de Bases de Datos (stMBAD) y Anuario Estadistico de
los Estados Unidos Mexicanos (1987, 1991).

Como veremos, Chiapas ha sido una entidad muy beneficiada por este proceso
de descentralizacién fiscal (Carrera y Janetti, 1995). En la grafica 1 se muestra la
evolucidn del gasto estatal® per cdpita en Chiapas durante el periodo 1982-2015,
compardndolo con el total del gasto publico federal per cdpita. En la década
de 1980, frente a politicas fiscales restrictivas impulsadas por el Consenso de
Washington, que determinaron una contraccién del gasto publico federal, el
gasto estatal también se redujo y sélo en 1991 recuperé el nivel de 1982. A par-
tir de la década de 1990 se observa una elevada correlacién positiva entre las dos
variables, con el gasto federal que aumenta en 50 por ciento entre 1990 y 2015,
mientras el gasto estatal se multiplica casi por seis en el mismo periodo.

El gasto estatal per cdpita en Chiapas muestra un aumento excepcional en
1994, por una parte financiado con emisién de deuda y por otra mediante un
incremento de transferencias, consecuencia de la descentralizacién educativa que
se acordé en 1992. La contraccién del gasto en el afo siguiente (1995) se debe a
la reduccién de los ingresos tributarios producto de la crisis econémica que siguié

¢ Es el gasto publico ejercido por el gobierno estatal, excluye el pago de la deuda.

404 VOLUMEN XXVII, NUM. 2, SEGUNDO SEMESTRE DE 2018 GESTION Y POLITICA PUBLICA



Contradicciones de la descentralizacion fiscal en México: El caso de Chiapas

GRAFICA 2. Evolucién de las participaciones y aportaciones federales per cdpita
en Chiapas (pesos constantes de 2010)
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos del INEGI.

al “error de diciembre” de 1994. Sin embargo, el gasto estatal no retrocedié al
valor de 1993 a causa de la descentralizacién educativa que obligé al gobierno
federal a enviar mayores transferencias a la entidad.

En 1998, con la creacién del ramo 33 del fondo de aportaciones federales,
Chiapas comenz4 a recibir mds recursos. El ramo 33, retine la mayoria de los fon-
dos més importantes transferidos a las entidades federativas, en particular los que
se destinan a: 1) la educacién bdsica, antes Fondo de Aportaciones para la Educacién
Bésica y Normal (aEB) y actualmente Fondo de Aportaciones para la Némina
Educativa y el Gasto Operativo (FONE), 2) el desarrollo regional, Fondo de Apor-
taciones para la Infraestructura Social (fa1s), 3) la sanidad, Fondo de Aportaciones
para los Servicios de Salud (rassa), 4) la seguridad publica de los Estados y el Dis-
trito Federal, Fondo de Aportaciones para la Seguridad Puablica (rasp), entre otros.”

Nuestro anilisis contrasta con la opinién de otros autores, como Ddvila, Kes-
sel y Levi (2002), que relacionan el incremento del gasto estatal en este periodo
con el levantamiento armado del Ejército Zapatista de Liberacién Nacional (EzLN)
en 1994. Nosotros consideramos que la evolucién del gasto estatal en la década
de 1990 estd asociada con la variacién de las aportaciones en el marco del pro-

grama de descentralizacién implementado por el gobierno federal, como podemos
observar en la grifica 2.
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GRAFICA 3. Gasto publico estatal per cdpita vs crecimiento econémico en Chiapas
(pesos constantes de 2010)
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4—PIBEpc (precios constantes) e Gasto publico pc de Chiapas

Fuente: Elaboracién propia con base en datos del inecr: X, XI, XII y XIII Censo General de Poblacién y Vivienda, Iy
1T Conteo de Poblacién y Vivienda; Anuario Estadistico de los Estados Unidos Mexicanos; stmBAD; Banco de Informa-
cién Econémica (BIE); Ruiz-Chiapetto (1997); Ortega (1994); VI Informe de Gobierno de Ernesto Zedillo Ponce de
Leén (2000); VI Informe de Gobierno de Felipe Calderén Hinojosa (2012), y IV Informe de Gobierno de Enrique
Pefa Nieto (2016).

De 1993 a 2015 las aportaciones federales per cdpita se multiplicaron por 24.5
mientras que las participaciones federales per cépita lo hicieron en 1.7 veces en
el mismo periodo. Eso significa que la causa principal del incremento del gasto
estatal es la descentralizacion fiscal de servicios pablicos importantes, como la
educacién bdsica y la salud.

Tomamos ahora en cuenta el gasto publico total en el estado, el cual incluye
el gasto estatal mds el gasto destinado al combate a la pobreza (a partir de 1984)
y la inversién publica federal (grafica 3); comparamos su evolucién con el pro-
ducto interno bruto estatal (PIBE) per cépita.

La tendencia creciente del gasto publico estatal per cdpita a partir de la déca-
da de 1990 contrasta con la del PIBE, que disminuye en la década de 19807 y se
mantiene constante en las dos décadas siguientes. Si en la década perdida el gasto
publico estatal varia de forma prociclica, disminuyendo con el 1B per cdpita de

7 La contraccién del PIBE per cdpita en la década de 1980 es consecuencia de la reduccién de la produccién petro-
lera en el estado.
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GRAFICA 4. Clasificacién funcional del gasto estatal en Chiapas

100 l | =

90 A R =gEEEEnE N

80 [ ] L

70 [

60

50

40 4

30

20 A

10 4

0\\\\\\\\\\\\\\\\\\\\\\\\\\\
N O — AN M F 1N ON WO OO O — AN M TN ONO0VAO —AN M - N
RNV O A DOY OO Oy O ©O © O O O O O O O = = = = — —
A OO OO O OOy OO O O O O O O O O O O O O O O O O O
o e e e e e e = NN AN AN AN AN AN AN AN AN AN NN NN

1 Gasto corriente [ Gasto capital B Otros egresos

Fuente: Elaboracién propia con base en datos del INEGI.

la entidad, a partir de 1990 la correlacién entre las dos variables se anula, pues el
gasto sigue creciendo y el PIB se mantiene constante.

Las gréficas 2 y 3 muestran que la posibilidad de incrementar el gasto publico
en el estado de Chiapas depende completamente de las transferencias federales,
que en 2015 representaron 92 por ciento del ingreso estatal. Por lo tanto, cualquier
choque macroeconémico traerd importantes consecuencias fiscales para la entidad,
pues el volumen de la Rep depende en gran medida del ciclo econémico nacional.
Una caida de la actividad econémica redunda en menor recaudacién tributaria
(1vaA e 1SR), lo que a su vez ocasiona una contraccién de las transferencias federa-
les enviadas a las entidades federativas. Eso explica la relacién directa entre el
gasto publico federal y estatal, pues ambos dependen de la recaudacién tributaria
y por ende del ciclo econédmico. Cuando crece el PIB nacional y aumenta la re-
caudacién tributaria, se puede aumentar el gasto puablico sin incurrir en déficit,
las transferencias a los estados también aumentan y por lo tanto el gasto ptblico
estatal, que depende de ellas.

La gréfica 3 nos permite argiiir que el gasto publico estatal no ha tenido mu-
cha influencia en la economia de la entidad. Esto se explica por la poca importan-
cia del gasto capital en relacién con el gasto corriente (gréfica 4), que ha
restringido el incremento de la inversién publica productiva manteniéndola en
niveles realmente bajos como demuestra el cuadro 1.
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CUADRO 1. Inversién Publica como proporcién del pIBE en Chiapas (porcentaje)

2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
12 14 15 15 17 12 26

17 12 1.1 13 20 15

Fuente: Elaboracién propia con base en datos del INeGL.

GRAFICA 5. Inversién puiblica como proporcidn del gasto estatal en Chiapas
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos del INEGIL.

La gréfica 5 refuerza el argumento anterior. La inversién publica productiva
disminuye de un promedio de 20 por ciento del total en la década de 1990 has-
ta 5 por ciento en 2015. Esto es particularmente grave si consideramos que la
formaci6n bruta de capital fijo privada es de 3 por ciento del P18 y que Chiapas
no es receptor de inversién extranjera directa (IED).
Un gasto estatal relevante para el crecimiento econémico en el largo plazo es
el destinado a la educacién bdsica (FAEB actualmente FONE). En el periodo 1998-
2015 Chiapas recibié una asignacién per cdpita un 15 por ciento mayor que el
resto del pais (cdlculos con datos del INEGI), sin embargo, la brecha de resultados
medida con la prueba pPrsa-ocpE® va en aumento. En 2003 los resultados en
Chiapas eran inferiores al promedio nacional por 5.4 por ciento en ciencias, 10.8

8 El programa para la evaluacion internacional de alumnos (p1sa por sus siglas en inglés) se lleva a cabo cada tres

afios en los paises de la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos (0CDE) para medir el nivel de
preparacion de los estudiantes a los 15 afos de edad en lectura, ciencias y matemdticas.
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por ciento en lectura y 8 por ciento en matemdticas. En 2012 la brecha habia
aumentado, respectivamente a 9.2 por ciento (ciencias), 12.5 por ciento (lectura)
y 9.7 por ciento (matemdticas).

Lo anterior indica que existe un problema de efectividad del gasto publico
estatal por la ausencia de controles normativos, institucionales y sociales efectivos
que funcionen como contrapeso reduciendo el riesgo de una gestion ineficiente
e irresponsable de los recursos publicos en la entidad. Sin embargo, consideramos
que el problema es sistémico y radica en la relacién entre finanzas estatales y
centrales (los casos recientes de corrupcién entre gobernadores son alarmantes).
No se han creado mecanismos fiscales que acttien para hacer efectiva la restriccién
financiera de las finanzas estatales que, por lo tanto, se mantiene blanda.

(NDICE DE SUBSIDIO: ESTUDIO COMPARADO ENTRE CHIAPAS Y NUEVO LEON

Saragos (2014) define el subsidio fiscal como la diferencia entre lo que la entidad
n entrega a las finanzas publicas federales medido con su aporte a la REp en el
periodo ¢y lo que recibe de ellas para financiar el gasto ptblico estatal en el mis-
mo periodo z Medimos por lo tanto el subsidio de la siguiente manera: los im-
puestos (7, ;) que la entidad 7 entrega en el periodo #a la REP, 0 sea al gobierno
central, menos la sumatoria de los siguientes ingresos estatales: transferencias
(ramo28,, ; y ramo33,, ,), inversion publica federal (pf,, ,), gasto publico federal
a los estados (Gf constant,, ), que suponemos constante en términos per cdpita,
y el gasto social (Gs,, ;) Progresa-Oportunidades: 1998-2012 mds el ramo 20’
(1993-1997), del cual disponemos de datos por entidad federativa. Expresamos

el resultado como porcentaje del PIBE.

Tx,,; — (Ramo28,, , + Ramo33, ;+ Ipf,  + Gs,,  + Gf constant,, ,)

Sub,, , =
mt PIBE,, ;

Un resultado negativo indica que la entidad 7 es fiscalmente dependiente y sub-
sidiada. Por el contrario, cuando es positivo, significa que la entidad es fiscalmen-
te auténoma y financiadora neta de la REp; lo cual ocurre en algunos estados del
norte y centro de México.

En este estudio comparamos Chiapas y Nuevo Ledn: las dos entidades ejercen
un gasto publico similar, tienen casi la misma poblacién y extensién territorial.

9 El gasto social en el periodo 1993-1997 que se ejercia en el Programa Nacional de Solidaridad (Pronasol) se con-
centraba en el ramo 20.
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En 2015 la densidad poblacional de Chiapas era de 71, mientras que la de Nue-
vo Ledn era de 80 habitantes por km cuadrado. No obstante, difieren en el nivel
de autonomia fiscal y en su situacién macroecondémica. Nuevo Ledn se ha con-
vertido en un importante financiador de las finanzas federales mientras que Chia-
pas es dependiente de ellas (gréficas 6y 7).

Como se muestra en la grafica 6, el estado de Chiapas estd subsidiado por la
federacién. Por ejemplo, en el periodo 1995-2006,' la entidad aporté a la Rep
tGnicamente 0.35 por ciento del total, una cuota insignificante. En el mismo
periodo Nuevo Leén entregé a la Rep 8 por ciento (en ambos estados la poblacién
representa 4.1 por ciento del total del pais). En el estado de Chiapas el subsidio
como porcentaje del PIBE'' representd, en 1993, -42.9 por ciento, y pasé a re-
presentar -64 por ciento en 2015, por lo tanto la entidad ha estado cada vez mds
subsidiada y dependiente. Consideramos que esta importante inyeccién de re-

GRAFICA 6. Subsidio y crecimiento econdémico: Chiapas
(pesos constantes de 2010)
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos del inecr, Centro de Estudios de las Finanzas Publicas y Presidencia de la
Republica (2016).

' Los datos de la Rep de 1993, 1994 y del periodo 2007-2015 son determinados por interpolacidn, ya que no
existe informacién oficial para esos afios. Aplicamos la variacién de la Rep entre 2005 y 2006 para estimar su consisten-
ciaen el periodo 2007-2015 y, de la misma manera, estimamos el valor de la Rep en 1993 y 1994 utilizando la variacién
del periodo 1995-1996.

" En México para medir el PIB estatal no existe una metodologfa tinica. La primera serie va de 1993 a 2006 a precios
constantes de 1993 y la segunda abarca de 2003 a 2015 a precios constantes de 2010.” A causa de esta falta de uniformidad
de datos fue necesario aplicar la f6rmula de empalme de la Comision Econdmica Para América Latina (CEPAL).
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GRAFICA 7. Subsidio y crecimiento econémico: Nuevo Ledn
(pesos constantes de 2010)
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos del INEG1, Centro de Estudios de las Finanzas Publicas y Presidencia de la
Republica (2016).

cursos publicos a favor de un estado pobre como Chiapas se justifica por la ne-
cesidad de una redistribucién territorial de los ingresos a través de las finanzas
publicas en el intento de reducir el gran desequilibrio fiscal horizontal que carac-
teriza nuestro pais. En Nuevo Ledn por el contrario, el indice de subsidio en 1993
fue de -3.1 por ciento, pasando a 4 por ciento en 2015, lo cual indica que este
estado es ahora un financiador neto de las finanzas centrales, en medida crecien-
te en los ultimos anos.

Lo que resulta dificil de explicar es que a pesar de este esfuerzo redistributivo,
la brecha productiva entre Chiapas y Nuevo Ledn se ha ampliado, pues en 1993
el PIBE per cdpita de Chiapas era de 44240 pesos y de 42472 pesos en 2015.
Mientras que en Nuevo Ledn este mismo indicador se ubicé en 126752.46 pesos
en 1993 y para 2015 éste ascendi6 a 202 026 pesos. En términos relativos, el pIBE
real per cdpita de Chiapas era 46.6 por ciento del PIBE real per cdpita de Nuevo
Leén en 1980 llegando a representar 21 por ciento en 2015. {En treinta anos la
brecha en lugar de reducirse se ha duplicado!

A pesar de la gran cantidad de recursos ptblicos de la cual se ha beneficiado la
entidad surefa, ésta sigue siendo la mds pobre del pafs, como muestra el Consejo
de Evaluacién de la Politica Social (Coneval). A continuacién resumimos algunos
de los principales indicadores econémicos, sociales y laborales de la entidad.
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CUADRO 2. Principales indicadores econdémicos y sociales de Chiapas

Ao 1980 2000 2010
IDH 0.59 0.70 0.667*
Lugar 2 1 1
M 2.36%* 225 232
Lugar Muy Alto Muy Alto Muy Alto
PIBE pc (pesos de 2008) 72,226.22 47,892.18 46,515.33****
Pobreza alimentaria (%) 46.2%%* 53.30 48.60
De0a2SM (%) 61.10%**** 81.10 73.70

Fuente: Elaborado con datos de Esquivel, Lépez-Calva y Vélez (2003); pnup (2012); Ruiz-Chiapetto (1997); Conapo,
XI Censo General de Poblacién y Vivienda (1990); ENoE-INEGI, y Coneval *IDH 2012, **IM 1995, ***1990 Pobreza
alimentaria, ****PIBE pc 2015, *****de 0 2 2 SM 1990.

El cuadro 2 muestra que en el estado de Chiapas, los niveles de pobreza se han
mantenido muy altos y la economia no se ha recuperado de la gran contraccién
que sufrié en la década de 1980. En la entidad, tres de cada cuatro trabajadores
ocupados siguen ganando menos de dos salarios minimos (en Nuevo Leén el
porcentaje se reduce a uno de cada cuatro).

En el cuadro 3 se muestra el porcentaje de trabajadores asegurados en el Insti-
tuto Mexicano del Seguro Social (1mss) y el salario asociado de éstos en la institucién,
en el periodo 2000 a 2015, y se compara la situacién en Chiapas y Nuevo Leén.

CUADRO 3. Trabajadores asegurados en el mvss (porcentaje de poblacién ocupada)
y salario base nominal de cotizacién

Trabajadores asegurados en el IMSS (como Salario asociado a trabajadores
porcentaje de la poblacién ocupada) asegurados en el IMSS (pesos corrientes)
Ao Chiapas Nuevo Leén Nacional Chiapas Nuevo Ledn
(%) (%)

2000 83 58.1 140.6 107.2 156.1
2001 — — 155.5 114.1 1738
2002 — — 165.4 121.0 185.8
2003 — — 1775 130.5 197.9
2004 — — 187.6 136.4 210.2
2005 10.1 554 198.7 151.2 221.0
2006 10.8 56.5 209.1 165.8 2334
2007 10.7 57.8 219.1 175.3 246.2
2008 1.1 57.8 232.0 193.2 260.5
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CUADRO 3. Trabajadores asegurados en el mvss (porcentaje de poblacién ocupada)
y salario base nominal de cotizacién (continuacién)

Trabajadores asegurados en el IMSS (como Salario asociado a trabajadores
porcentaje de la poblacién ocupada) asegurados en el IMSS (pesos corrientes)
Ao Chiapas Nuevo Ledn Nacional Chiapas Nuevo Ledn
(%) (%)

2009 1.2 56.6 239.0 197.3 268.3
2010 10.7 65.3 2493 209.4 2776
2011 11.0 74.8 260.5 221.2 289.3
2012 1.0 77.0 2709 2316 300.5
2013 114 784 281.7 2393 3117
2014 11.8 87.2 294.7 255 3259
2015 11.8 88.6 306.7 2715 3416
2016 1.5 873 321.8 290.3 3531

Fuente: Elaboracién propia con base en datos de Presidencia de la Republica (2013).

En el ano 2000 Nuevo Ledn reporta seis de cada diez trabajadores asegurados en
el iMss mientras que en Chiapas apenas uno de cada diez. En 2016 el indicador
en Chiapas se mantiene constante, mientras que en Nuevo Leén aumenté hasta
90 por ciento. El salario de los asegurados en la entidad nortefa se mantiene
superior al de Chiapas, lo cual significa que un asegurado en Nuevo Le6n apor-
ta més en contribuciones que un asegurado en Chiapas.

Asimismo, segiin datos de la sTps para el ano 2000, 51.3 por ciento de los
ocupados en Nuevo Leén contaba con contrato escrito (base, planta o indefinido)
y para 2010, 43.1 por ciento. Por otro lado, en el ano 2000, Chiapas, reporta
tnicamente 9.3 por ciento ocupados por contrato escrito pasando a 15.8 por
ciento en 2010. En promedio, en esta década 46.5 por ciento de los ocupados en
Nuevo Ledn eran financiadores permanentes de la rRep, en Chiapas apenas 13.9
por ciento. Entre 2000 y 2010, en la entidad surena, 82 por ciento de la poblacién
ocupada no tenia acceso a las instituciones de salud,'” mientras que en Nuevo
Ledn sélo una cuarta parte. Segin datos del Centro de Estudios de las Finanzas
Pablicas, el estado de Chiapas en 2006 aport6 0.21 por ciento a la recaudacién
total del impuesto sobre la renta, mientras que Nuevo Leén lo hizo en 4.39 por
ciento. Es decir, por cada peso de 1srR que aporta Chiapas, Nuevo Ledn aporta
21 pesos.

12 Este dato ayuda a entender el peso de la economia informal en las dos entidades.
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Con estos resultados se puede inferir que en las entidades desarrolladas como
Nuevo Ledn hay trabajadores de bajos ingresos que pagan impuestos con los
cuales se financian las transferencias a favor de entidades pobres como Chiapas,
pues hemos visto que Nuevo Leén es financiador neto de las finanzas federales.
Existe por lo tanto una redistribucién del ingreso de trabajadores pobres, pero
formales, de estados ricos hacia administradores publicos rentistas en estados
pobres como Chiapas. Se trata de una redistribuciéon personal regresiva del in-
greso, que agrava el notorio problema de la gran desigualdad en el pais, y es con-
traria a los principios més elementales de equidad social.

FINANZAS ESTATALES Y RESTRICCION PRESUPUESTARIA BLANDA

En esta seccién se mostrard, a partir de un andlisis empirico descriptivo, que la
restriccién presupuestaria del estado de Chiapas es blanda. En el marco de las
relaciones fiscales intergubernamentales, como se ha mencionado anteriormente,
la restriccién presupuestaria blanda (sBc por sus siglas en inglés) se refiere a que los
GSN buscan a un nivel superior de gobierno para ser rescatados de una situacién
de crisis fiscal (Kornai ez /., 2003; Oates, 2005).

En gobiernos fiscalmente descentralizados, una situacién problemitica recu-
rrente es la crisis de sobreendeudamiento publico subnacional. En algunos casos,
la gravedad del problema es tal que los GsN se ven obligados a declarar la mora-
toria de pagos de sus obligaciones financieras, lo cual significa estar en la antesala
de la quiebra. El endeudamiento publico, es preciso aclarar, no es un problema
per se; el sobreendeudamiento lo es. Ademds, el financiamiento del gasto publico
local a partir de la adquisicién de deuda no es nocivo siempre que su contratacién
sea congruente con las necesidades publicas y los recursos sean destinados, segiin
la ley, al gasto publico productivo." El problema se presenta cuando esto no
sucede, cuando su manejo y destino son poco transparentes y cuando el sobreen-
deudamiento se hace recurrente y persistente en el tiempo. La gréfica 8 ilustra el
caso de Chiapas.

En el periodo 2006-2013 la deuda publica de largo plazo'* se multiplicéd por
dieciséis, alcanzando niveles de 95 por ciento de las participaciones federales al
final de este afio. S6lo a partir de 2014, el acumulado comienza a descender.

13 El articulo 117 pérrafo VIII de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos afirma: “Los Estados y
Municipios no podrén contraer obligaciones o empréstitos sino cuando se destinen a inversiones publicas productivas”.

' TLa contratacién de deuda publica por las entidades federativas (bancaria y no bancaria) puede ser de corto y largo
plazo. Los estados s6lo estdn obligados a registrar ante la Secretarfa de Hacienda y Crédito Pablico (secp) la segunda,
pero no la primera (Hurtado y Zamarripa, 2013).
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GRAFICA 8. Acumulado de la deuda publica estatal en Chiapas (1993 = 100)
(pesos constantes de 2010)
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos de la Secretarfa de Hacienda y Crédito Publico (secp) y del Banco de
Informacién Econémica (BIE) del INEGI.

A raiz del rescate fiscal generalizado de los estados del pais en plena crisis del
“efecto tequila” en 1994-1995, los gobiernos estatales beneficiados se comprome-
tieron en 1995 a imponer limites al endeudamiento publico subnacional (Her-
nandez ez al., 2002). El congreso legislativo del estado de Chiapas acordé en ese
entonces que el incremento anual de la deuda publica serfa hasta un monto que
no rebasara 25 por ciento del incremento anual de la sumatoria entre participa-
ciones federales e ingresos propios, techo que en 2013 se redujo a 15 por ciento.

Cuando bajo el centralismo tributario se descentralizan las decisiones de gas-
to publico, los GsN buscan maximizar el tamano del presupuesto local a través de
las transferencias que el gobierno federal puede enviar. Por lo tanto, si los asn
encuentran posibilidades reales de rescate fiscal en caso de crisis, éstos tendrdn
incentivos de peso para ignorar cualquier tipo de limite al gasto y techo legal al
endeudamiento puablico. La gréfica 9 ilustra el caso de Chiapas.

De 1995 a 2006 la deuda publica estatal se mantuvo por debajo del limite
legal; el endeudamiento publico era controlado en niveles realmente bajos. Las
razones del rompimiento de esta relacién a partir de 2006 pueden ser varias, pero
es irrecusable que el rescate generalizado de los estados en 1995 habia sentado un
precedente, que bien pudo ser tomado como “luz verde” para futuros sobreendeu-
damientos en las entidades federativas del pais. En otros términos, con el rescate
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GRAFICA 9. Techo de endeudamiento e incremento anual de la deuda publica
en Chiapas (pesos corrientes)
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos de la Secretarfa de Hacienda y Crédito Publico (secp) y el Sistema Estatal
y Municipal de Bases de Datos (stMBAD) del INEGL.

de 1995, el gobierno federal habia creado un problema de riesgo moral que lleva-
ria intencionalmente a los gobiernos estatales a inducir rescates fiscales futuros.

De acuerdo con Herndndez ez a/. (2002) existen dos tipos de rescate, el abier-
to y el oculto. El rescate abierto es explicito: el gobierno central crea un fondo de
fortalecimiento destinado a proporcionar abiertamente a los GsN los recursos
necesarios para resolver la insostenibilidad de sus obligaciones de deuda y gasto
publico, como ocurrié en 1995."” Otra forma de rescate abierto se da cuando el
gobierno central asume directamente el control de las obligaciones financieras
del gobierno local.

El rescate oculto, por otro lado, se asocia con discrepancias entre la disminu-
cién de los niveles de deuda y los saldos fiscales, por ejemplo: ;De qué manera se
explica una situacién en la que un gobierno local con un déficit fiscal primario
también informa de una reduccién en su nivel de deuda? La respuesta puede
estar en que el gobierno central estarfa transfiriendo discrecionalmente recursos
federales en aras de reducir el acumulado y servicio de la deuda publica local.

"> El rescate explicito generalizado sucedido en 1995 en México a raiz de la crisis econdémica de 1994-1995, se llevé
a cabo mediante la creacién del Fondo de Fortalecimiento Financiero a las Entidades (pFeE) que transfiri6 recursos ex-
traordinarios a las entidades federativas en el periodo 1995-1998 (Herndndez et /., 2002).
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En este sentido, segtin evidencia empirica encontrada, el rescate fiscal “oculto”
en Chiapas'® estaria llevindose a cabo por lo menos hasta 2011 a través del ramo
33 del fondo de aportaciones federales. De acuerdo con la Lcr, el Ramo estaba
compuesto, desde la década de 1990, por ocho fondos: FAEB, Fassa, Fars, Fortamun,
FAM, FAETA, FASP y FAFEF, pero en 2004, en la Ley de Ingresos del Estado de Chiapas,
se contemplé un fondo de recursos extraordinarios anuales denominado “Transfe-
rencias, Asignaciones, Subsidios y Otras Ayudas” (TASyOA), mismo que a partir de
2011 se separa del ramo 33 (Secretaria de Hacienda Chiapas, 2010), pasando a
constituir actualmente (2017) un fondo de recursos federales independiente.

De acuerdo con el Clasificador por Objeto del Gasto para el Ejercicio Fiscal
2016 del Periddico Oficial (2016) de la Secretaria de Hacienda del Estado de
Chiapas el fondo de las TASyOA se compone segtin el cuadro 4.

Segtn el Diario Oficial de la Federacién (sacp, 2017), este fondo de recursos
federales extraordinarios serd asignado, registrado, controlado y ejercido bajo las
siguientes condiciones (cuando fueren aplicables):

1. Existencia de una normativa local suficiente para regular la gestién y pago de
las TASYyOA.

2. Disponibilidad de los mecanismos e instancias de control para una adecuada
gestion de las TASyOA.

3. Generacidn, clasificacién y registro de la informacién prevista por la Ley
General de Contabilidad Gubernamental, y otra normativa aplicable, respec-
to de dichos conceptos.

4. Disponibilidad de la documentacién justificativa y comprobatoria de las ero-
gaciones efectuadas.

5. Transparencia y difusion de la informacién sobre las TASyOA, en los términos
establecidos por la ley aplicable (pdg. 11).

Se trata de un fondo extraordinario de recursos federales de cardcter compensato-
rio distinto de las Aportaciones y Participaciones federales que las entidades fede-
rativas reciben, cuya férmula y criterios de asignacion no se explicitan. En el caso

' Es oculto en el sentido de la negativa del gobierno federal de aceptar abiertamente que se esté proporcionando

algiin tipo de rescate a los gobiernos estatales. El caso de Coahuila es interesante en este sentido, sus niveles de endeuda-
miento hasta 2012 eran extremadamente altos y realmente insostenibles. De acuerdo con Hurtado y Zamarripa (2013)
no existi6 un rescate abierto para Coahuila al reestructurarse la deuda publica, pero existié un rescate oculto con trans-
ferencias federales extraordinarias que lograron estabilizar la situacién financiera del estado. Al final, el gobierno federal
argumentd que esta operacién no constitufa un rescate financiero.
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CUADRO 4. Clasificacion de las transferencias, asignaciones, subsidios

y otras ayudas

Rubro

TASyOA

Destino

Descripcion

Transferencias
internasy
asignaciones al
sector publico

Transferencias al
resto del sector
publico

Subsidios y
subvenciones

Ayudas sociales

Pensionesy
jubilaciones

Transferencias
afideicomisos,
mandatos y otros
anélogos

Transferenciasala
seguridad social

Donativos

Transferencias al
exterior

Poder Ejecutivo, Legislativo y Judicial,
organismos auténomos, entidades e
instituciones paraestatales publicas
empresariales y no empresariales,
financieras y no financieras, fideicomisos
publicos financieros

Entidades paraestatales empresariales y no
empresariales, financieras y no financieras,
instituciones paraestatales publicas
financieras, entidades federativas y
municipios, fideicomisos de entidades
federativas y municipios

Subsidios a la produccién, distribucion,
inversion, al consumo, a la prestacion

de servicios publicos, a la vivienda, para
cubrir diferenciales de tasa de interés, a las
entidades federativas y municipios, otros
subsidios

Ayudas sociales a personas, programas de
capacitacion, instituciones de ensefianza,
cooperativas, instituciones sin fines de lucro,
desastres naturales y otros siniestros

Pago de pensiones, jubilaciones, sumas
aseguradas y otras prestaciones econémicas

Fideicomisos publicos del Poder Ejecutivo,
Legislativo, Judicial, entidades paraestatales
empresariales y no empresariales,
financieras y no financieras, instituciones
publicas financieras

IMSS, ISSSTE, ISSFAM

Instituciones sin fines de lucro, entidades
federativas y municipios, fideicomisos
privados y estatales

Gobiernos extranjeros, organismos
internacionales, sector privado externo

Asignaciones destinadas, en su caso, a los
organismos publicos contenidos en el
Presupuesto de Egresos con el objeto de
sufragar gastos inherentes a sus atribuciones

Asignaciones destinadas, en su caso, a
organismos publicos, otorgados por otros,
con el objeto de sufragar gastos inherentes a
sus atribuciones

Asignaciones que se otorgan para el
desarrollo de actividades prioritarias de
interés general a través de los organismos
publicos a los diferentes sectores de la
sociedad, con el propdsito de apoyar sus
operaciones y cubrir impactos financieros

Asignaciones que los organismos publicos
otorgan a personas, instituciones y diversos
sectores de la poblacién para propositos
sociales

Asignaciones para el pago a pensionistas
yjubilados que cubre el gobierno federal,
estatal y municipal, o bien el instituto de
seguridad social correspondiente

Asignaciones que se otorgan a fideicomisos,
mandatos y otros analogos para que por
cuenta de los organismos publicos ejecuten
acciones que éstos les han encomendado

Trasferencias para cuotas y aportaciones de
seguridad social

Asignaciones destinadas a cubrir erogaciones
en forma de donativos a organismos publicos
y privados que prestan un servicio publico

Asignaciones que se otorgan para cubrir
cuotas y aportaciones a instituciones y
organos internacionales, derivadas de
acuerdos, convenios o tratados celebrados
por los organismos publicos

Fuente: Elaboracién propia con informacién del Periddico Oficial nim. 220, 22 seccién, tomo III.

418

VOLUMEN XXVII, NUM. 2, SEGUNDO SEMESTRE DE 2018

GESTION Y POLITICA PUBLICA



Contradicciones de la descentralizacion fiscal en México: El caso de Chiapas

GRAFICA 10. Transferencias extraordinarias y acumulado de la deuda publica estatal
en Chiapas (pesos corrientes)
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la Secretarfa de Hacienda y Crédito Pdblico (secp) y las Leyes de In-
gresos del Estado de Chiapas de los afios 2004 a 2016.

de Chiapas, el monto de recursos transferidos por concepto de este fondo parece
no responder a criterios convencionales usados en la asignacién de las Aportaciones
y Participaciones. La gréfica 10 ilustra el problema y muestra la relacién entre estas
transferencias extraordinarias y el acumulado de la deuda piblica estatal.

Sibien la recepcién de transferencias extraordinarias es creciente en el tiempo,
el flujo anual de éstas no es constante. Segun la gréfica 10, la reduccién del acu-
mulado anual de la deuda publica estatal parece estar en funcién de la llegada de
estos recursos. Se observa que el flujo de las transferencias es proporcional al
acumulado anual de la deuda, al mismo tiempo existe una relacién inversa entre
ellos. Un ejemplo claro es el notorio crecimiento de las transferencias extraordi-
narias de 2009 22010 y de 2013 a 2014, el cual signific6 una reduccién neta del
acumulado de los pasivos. Por otro lado, a medida que el flujo de estos recursos
federales se detiene, la deuda estatal acumulada vuelve a crecer.!”

17 Para un andlisis completo del problema del endeudamiento publico estatal es necesario contemplar la deuda
publica de corto plazo, sin embargo, las fuentes oficiales (INEGI, sHCP) no proporcionan dicha informacién. Por otro
lado, las cuentas publicas estatales en Chiapas ofrecen informacién incompleta (sélo algunos anos) ademds de que son
poco transparentes y confiables. Conjeturamos que si relacionamos la deuda publica total del estado (de corto y largo
plazo) con las transferencias extraordinarias, el rescate serfa més evidente. La hipétesis es que gran parte de las transfe-
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GRAFICA 11. Flujo anual de transferencias extraordinarias y variacién anual
de la deuda publica en Chiapas (pesos corrientes)
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos de la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico (sHcp) y las Leyes de In-
gresos del Estado de Chiapas para los afios 2004 al 2016.

La gréfica 11 ilustra de manera precisa la relacién entre el flujo anual de transfe-
rencias extraordinarias y la variacién anual de la deuda publica estatal. La relacién
inversa es clara, se trata de un programa de rescate “oculto” que opera a través del
fondo extraordinario de recursos federales “Transferencias, asignaciones, subsidios
y otras ayudas”.

La informacién proporcionada por la grifica 11, ademds de representar una
ilustracién del mecanismo de rescate fiscal en Chiapas, demuestra que la restric-
cién presupuestaria estatal es blanda. La presencia del sindrome sBc en un GsN
no sélo reduce el riesgo percibido por los acreedores financieros (banca privada
y de desarrollo) al momento de otorgar los créditos,'® sino que aumenta la carga
tributaria impuesta a los contribuyentes de todo el pais.

En un pais como México, una de las causas que dan origen al problema de
ablandamiento de la restriccién presupuestaria es el sistema fiscal incompleta-

rencias extraordinarias estdn siendo destinadas a solucionar deuda de pronto vencimiento (reembolso del principal y
servicio) como endeudamiento contraido con los bancos comerciales, con proveedores de productos y prestadores de
servicios, en vehiculos de bursatilizacion de ingresos futuros, etcétera.

'8 El mercado crediticio percibe bajo riesgo en los créditos otorgados cuando existe la impresién de que si las enti-
dades deudoras enfrentan problemas de liquidez o insolvencia, el gobierno central los rescatard, actuando como “pres-
tamista de tltima instancia”. Entonces, los acreedores tienen incentivos suficientes para continuar incrementando los
préstamos a las entidades bajo el presumible cobijo de la garantia nacional, y éstas, para endeudarse mds.
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mente descentralizado (centralismo tributario y descentralizacién de decisiones
de gasto publico). De acuerdo con Buchanan y Tullock (1962), Brennan y Bu-
chanan (1980) y Kornai ez a/. (2003), el problema reside en que los niveles infe-
riores de gobiernos, al no soportar la verdadera carga tributaria de financiar el
gasto local, se verdn incentivados a desviar la politica local de gasto publico de la
politica fiscal dictada por el gobierno central. La hipétesis es que la politica del
gobierno central estard inclinada a la bisqueda del bienestar social nacional,
mientras que la local se centrard en maximizar el tamano del presupuesto. Es
decir, los objetivos de ambos niveles de gobierno serdn contradictorios. Situacién
que origina el llamado problema del compromiso dindmico, el cual consiste en la
incapacidad del gobierno central de hacer cumplir ex post su compromiso de no
rescate expresado ex ante al gobierno local en crisis (Gamboa, 1997; Kornai ez al.,
2003; Pettersson-Lidbom, 2010).

Con el centralismo tributario, los GsN soportan el costo de financiamiento
del gasto puiblico local en proporcién minima; es decir, el costo marginal (medido
en impuestos) de financiamiento del gasto estatal percibido por las entidades es
inferior al costo marginal real de financiamiento. En este sentido, el sindrome
sBC reduce el costo de contratacién de deuda publica local, donde éste es inferior
al costo esperado de un aumento en la tributacién local. La clave estd en lograr
que el costo (en sanciones penales y administrativas) de incurrir en préstamos
excesivos sea superior a los impuestos que el GsN tiene que asumir en el marco de
la operacion de rescate, lo cual llevaria a decisiones de endeudamiento eficientes,
es decir, una restriccién presupuestaria dura (Goodspeed, 2002).

El problema estd en que el reto de la restriccién presupuestaria dura es suma-
mente complicado en un sistema fiscal no completamente descentralizado. Mien-
tras el sistema fiscal mexicano mantenga sus dos aspectos caracteristicos, a saber, el
centralismo tributario al mismo tiempo que descentralizacién en las decisiones
fiscales locales, el ejercicio del gasto putblico en las entidades, especificamente en
Chiapas, seguird siendo ineficiente e ineficaz, porque la restriccién presupuestaria
blanda favorece el rentismo e inhibe la inversion. Los incentivos que las entidades
tienen estdn inclinados a desarrollar comportamientos clientelares de negociacién
y cabildeo politico que atraigan mayores recursos de la federacién y no a ejercer
politicas puablicas que influyan positivamente sobre el desarrollo de la economia.

El caso chiapaneco es ttil en la ilustraciéon del problema de restriccién presu-
puestaria blanda, sin embargo, de acuerdo con los casos de corrupcién mds recien-
tes en estados como Coahuila, Chihuahua, Nuevo Le6n, Tamaulipas y Veracruz,
el sindrome parece estar presente en la mayoria de los estados del pais. En este
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escenario, cualquier cantidad de recursos publicos que las entidades reciban, por
muy cuantiosas que éstas sean, tendrdn poca efectividad en el logro de mejores
indicadores econémicos y sociales en los estados del pais.

CONCLUSIONES

Los casos de corrupcién en el manejo de los recursos publicos a nivel estatal en
México han empezado a ser tan frecuentes que se hace necesaria una reflexiéon
acerca de las razones sistémicas que fomentan el desvio de los recursos publicos
a favor de los gobernantes en turno, prescindiendo de su pertenencia partidaria.

En este trabajo se analizé la descentralizacién fiscal que empez6 a gestarse en
México en la década de 1980 y se profundizé en la década de 1990 y ha sido
incapaz de generar incentivos que permitan encaminar a los GsN hacia una ver-
dadera autonomia fiscal. La transferencia de funciones sélo implicé una des-
centralizacion por el lado del gasto, y no se avanzd, como en los paises federales
exitosos, en la direccién de incrementar la recaudacién tributaria local.

Este desfase compromete la responsabilidad fiscal y el manejo responsable del
gasto publico subnacional, creando condiciones que propician el desvio de los
recursos con fines de enriquecimiento ilicito sin efectivos controles sociales. La
contradiccién se tiene que ir resolviendo, pues al haber pocos incentivos para
elevar el esfuerzo fiscal, los gobiernos subnacionales tienden a generar niveles
excesivos de gasto ptiblico, llegando en casos extremos a la apropiacién personal
de los recursos. Con frecuencia los gobiernos locales se sobreendeudan o piden
mayores transferencias federales al gobierno central sin enfrentar el costo politico
de incrementar impuestos propios. Estas tendencias se mantienen por el respaldo
indirecto del gobierno central e impactan negativamente sobre el desempeno de
los gobiernos, en la gestién y ejercicio del gasto pablico subnacional.

En el trabajo se analizaron en detalle las finanzas publicas del estado de Chiapas,
demostrando que la entidad ha sido fuertemente subsidiada. Sin embargo, los in-
dicadores econémicos se mantuvieron estancados a pesar de las importantes trans-
ferencias de recursos publicos al gobierno estatal. Se aclar6 que el problema de la
ineficiente gestién de los recursos transferidos por la federacién radica en la presen-
cia de una restriccién presupuestaria blanda en el ¢jercicio de dichos recursos.

Parece inevitable en el corto plazo una recentralizacién del gasto publico. La
reforma al gasto educativo que se empezd en 2013, para recentralizar el ejercicio
del gasto en este sector, confirma nuestra percepcién. Esto significaria renunciar
al menos temporalmente a las ganancias de la descentralizacién descritas por los
teéricos del federalismo fiscal. @&
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