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Mensaje del Presidente

Las finanzas publicas son destino. Desde la antigiiedad, hasta nuestros dias el poderio de un imperio, una nacién o una ciudad se puede medir en funcion de la fortaleza de su
erario pablico. El punto de quiebre de grandes cambios histéricos ha ocurrido como consecuencia de la incapacidad de |a autoridad para financiar sus egresos. La Revolucion
Francesa estalld, en buena medida, por un alza del precio del pan para sufragar las cuentas de la monarquia. La independencia de las trece colonias de Norteamérica se
catalizd cuando un grupo de colonos tird un cargamento de té por la borda de un barco en la bahia de Boston, en protesta por nuevos impuestos sobre la infusién. En nuestro
pais, la era del crecimiento estabilizador, en la segunda mitad del siglo XX, llegd a su fin por un manejo irresponsable de las finanzas nacionales.

Como lo muestra el caso de la crisis argentina del afio 2001, analizado en los capitulos introductorios de este libro, la tension fiscal entre las provincias y el gobierno federal
provocd una inestabilidad politica sin precedente en la historia de este pais sudamericano. En la primera parte de este estudio del IMCO hacemos un analisis de como las
finanzas de un estado o una regién pueden tener un impacto en la competitividad de naciones enteras.

Con inversion gubernamental, el estado de California en Estados Unidos, construyd la mejor red de carreteras de la Union Americana y un prestigiado sistema de universidades
pliblicas. California era una tierra de promesa que marcaba las tendencias globales. El estado tiene el cluster de desarrollo e innovacion tecnolégica mas importante del mundo
y es la novena economia mas grande del planeta. Sin embargo, el suefio de un futuro mejor se ha transformado en un proceso de decadencia cronica. Varios lustros de gasto
sin freno e incapacidad para recaudar impuestos hacen que el gobierno de California se encuentre al borde de la quiebra.

Los casos de las provincias argentinas y el estado de California son un ejemplo de como un problema crdnico en los equilibrios del erario puede tener un impacto en los factores
que determinan la competitividad. La certidumbre macroecondmica, la estabilidad politica o la inversion en seguridad, educacion y salud dependen, en buena medida, de las
capacidades financieras de la autoridad. Finanzas piblicas y competitividad son dos caras de la misma moneda.

Nuestro trabajoen el IMCO no es invocar al pesimismo, sino ofrecer alternativas viables para promover la inversion y el desarrollo econémico. La seccion de casos internacionales
de este volumen cierra con la experiencia positiva de Brasil. En poco més de una década, los tres niveles de gobierno de esta Repiblica sudamericana transitaron del
populismo fiscal y la hiperinflacion, a la responsabilidad financiera. EI despegue econdmico que hoy vive esta nacién sudamericana seria inexplicable sin el consenso politico
y social para mantener la estabilidad fiscal. Como dijo el ex presidente chileno, Ricardo Lagos, “un presupuesto balanceado no es un tema de derechas o de izquierdas, sino
de una buena administracién econdmica”.

México es una Repiiblica federal y cada entidad del pais tiene sus propios retos en materia de competitividad y finanzas piblicas. Los gobiernos estatales son las autoridades
con mayor responsabilidad en el ejercicio del gasto pablico. Esta responsabilidad debe de venir acompafiada del ejercicio sistematizado de la rendicion de cuentas. La caja
negra del gasto piblico es un estudio detallado sobre los desafios para tener mejor informacion de los dineros administrados por los gobiernos de las entidades.

Nuestros estados tienen focos rojos, pero también historias de éxito. En Aguascalientes, el fondo de pensiones de los trabajadores tiene garantizada su viabilidad financiera
por varias décadas. En el Distrito Federal tenemos a la entidad que hace el mayor esfuerzo por fortalecer su autonomia tributaria. En Jalisco, el presupuesto estatal tiene un
nivel de transparencia y detalle que serviria de ejemplo para mejorar |a calidad de la informacién de las finanzas federales.

El mensaje central del estudio del IMCO es la necesidad de fortalecer la rendicién de cuentas de las entidades de la Repiblica. La tendencia decreciente en la produccion de
petroleo nos obliga a pensar como financiaremos cerca de 40 centavos de cada peso de gasto piblico, que hoy obtenemos de nuestras riquezas del subsuelo. El imperativo
moral serd que antes de exigir mas recursos de la sociedad, los tres niveles de gobierno tienen que gastar mejor el dinero piblico.

La salud de nuestras finanzas y la transparencia del gasto decidiran en buena medida el rumbo de nuestro futuro. La prudencia fiscal no es un atributo deseable, sino un
elemento fundamental de un buen ejercicio de gobierno. Ante el aparente ocaso de la riqueza petrolera, tenemos dos opciones: una alternativa es optar por un cambio profundo
en los ingresos y egresos piblicos. La otra opcion implica permitir que las circunstancias nos impongan las condiciones del cambio. El presente esfuerzo de IMCO tiene
recomendaciones especificas para enfrentar esta transformacién inminente. Las personas que formamos el IMCO nos definimos como consultores al servicio de la sociedad
mexicana. Por eso, anhelamos con toda sinceridad y carifio que este trabajo resulte de utilidad para nuestro cliente.

Lic. Valentin Diez Morodo
Presidente del Consejo del IMCO
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Enron a la mexicana

La contabilidad creativa de las finanzas publicas estatales

A finales de 2001, se hizo publica la quiebra de Enron, una empresa
que habia sido nombrada por la revista Fortune como el negocio mas
innovador durante seis afios consecutivos, empleaba méas de 20 mil
trabajadores y reportaba ganancias anuales de mas de 100 billones
de ddlares. Poco a poco comenzaron a surgir de manera sorprendente
datos sobre las préacticas realizadas por la empresa para inflar sus
ingresos y ocultar sus deudas. ;Como habian logrado engafiar por
tanto tiempo a miles de inversionistas y a muchos de los analistas
financieros mas destacados del mundo? La respuesta: con mucha,

muchisima, creatividad.

El término de “Contabilidad Creativa” se popularizé como una préctica
en la que, no sélo Enron si no muchas otras empresas, incurrieron para
atraer inversionistas y crear un espejismo con respecto a su situacion
financiera. Tarde o temprano este esquema se volvid insostenible. Estas
empresas “innovadoras” quebraron e incluso llevaron a la creacién de
la legislacion Sarbanes-Oxley para la regulacion de la contabilidad

privada.

En términos contables, la diferencia entre una empresa privada y una
entidad pdblica no es muy grande. En ambas existe la necesidad de
hacer un balance entre egresos e ingresos y operar esquemas de pago
de deuda e inversiones. En este caso no se les responde a un grupo de
inversionistas sino a los contribuyentes que financian al Estado con

sus impuestos.

En México, después del periodo de descentralizacion del gasto de finales
de los noventa, la mayoria de los recursos publicos son ejercidos por los
31 estados y el Distrito Federal. Por desgracia, esto ha significado que

existan 32 formas distintas de ordenar Presupuestos y Cuentas Piblicas.

Introduccion

Esto es la planeacion de los recursos y el reporte financiero después
de que se ejerce el gasto al final del afio fiscal. Estos documentos son
paradigmas de la contabilidad creativa que resulté tan perniciosa para
muchas empresas. Sin duda, el dafio que puede causar en la economiay

el funcionamiento de las finanzas publicas es también enorme.

A pesar de que el primero de enero de 2009 entrd en vigor la Ley General
de Contabilidad Gubernamental que pretende homologar para 2012
todas las cuentas pablicas de Estados, Municipios y entidades publicas
en el pais, esta norma deja fuera un elemento central: los presupuestos.
Estos documentos son la columna vertebral de la planeacidn del gasto
y la transparencia financiera. Los presupuestos son una declaracion
explicita de las prioridades de los gobiernos y la fuerza de los grupos de

poder que extraen rentas privadas de los dineros pablicos.

A partir de 2008, IMCO ha realizado un esfuerzo por estudiar el nivel
de transparencia que existe en los presupuestos estatales y desde el
2010 se ha ampliado para los municipios mas importantes del pais.
Los resultados han sido poco alentadores. Las entidades federativas de
México son, en general, opacas en sus presupuestos y presentan una
gran varianza en la cantidad y calidad de informacién que presentan.
Por ejemplo, el presupuesto de Jalisco consta de cuatro tomos muy
detallados, mientras que el de Baja California Sur sélo tiene seis
renglones. Sin importar el tamafio de su presupuesto o el partido
politico que los gobierna, la falta de informacion clara es la regla y la

transparencia la excepcion.
En el México de 2010, es imposible saber de qué tamafio es |a burocracia
estatal ni cudles son sus salarios. Si bien existen cinco estados que

despliegan esa informacion, el resto de las entidades no lo hacen ni
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en sus presupuestos ni en sus cuentas pablicas. Con respecto a éstas,
el INEGI ha realizado una importante labor para poder comparar entre
los estados mediante un cuestionario estandar. Este es, hoy por hoy, la
(nica herramienta comparativa de cuentas publicas. El problema es que
esta informacion esta sujeta a la buena voluntad de las autoridades
estatales, quienes llenan el cuestionario bajo sus propios criterios y

singulares interpretaciones.

Uno de los ejemplos mas relevantes es el de la némina de los burécratas. Si
se analizan los datos que reportan los estados al INEGI sobre el porcentaje
de gasto que destinan para el pago de némina, los resultados arrojan una
metodologia contable sabor tutifruti. Mientras Michoacan sostiene que
destina el 47% de su presupuesto total para cubrir los costos laborales

de la burocracia, Hidalgo sélo le asigna oficialmente el 4% de su gasto.

iEsposible que unestado gaste en némina séloel 4% de sus egresos y otro
casi la mitad de éstos? Evidentemente no. Lo que sucede es que muchos
estados han decidido reportar el salario de los empleados federalizados
no como ndmina de servidores pablicos sino como “Transferencias”. Este
es el caso de la ndmina de maestros federalizados, trabajadores de la

salud, policias, etc.

Una vez tomados en cuenta el monto total de la némina burocrética
el promedio pasé de un 20% reportado en cifras oficiales a un 62%
de los egresos estatales. Hidalgo pasa de 4% a 65%; Aguascalientes
de 6% a 56%; Michoacéan alcanz6 hasta un 71% de sus egresos como
gasto en némina. Si se suman todos los recursos estatales, la némina
representa 7 de cada 10 pesos gastados. Un monto preocupante, pero lo
mas alarmante es que esto es s6lo una estimacion, la opacidad y la falta
de consistencia contable impide conocer los montos reales. En el México
de 2010 no es posible saber con certeza cuanto gastan los estados en
sus servidores publicos, en sus maestros, ni en los empleados de sus

poderes locales.

La contabilidad creativa en los estados abarca muchos otros aspectos.
Por ejemplo, el de la deuda. Muchos estados han colocado bonos para
financiamiento, pero sélo un porcentaje de estos bonos es conocido, ya que

el resto se realiza por medio de privados. Del mismo modo, muchos estados
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no consideran a las Asociaciones Publico-Privadas como un compromiso
de pago adquirido, ni reportan los saldos de su deuda de corto plazo. El

monto real de la deuda no es informacién pablica y transparente.

En la era de la informacién, la labor del anélisis de los datos pablicos
en México, en particular a nivel subnacional, implica realizar supuestos,
excavar bases de datos y comparar fuentes que, en muchos casos,
tienen enormes diferencias. Mientras nuestras finanzas piblicas
contintien marcadas por la opacidad y la peligrosa creatividad de
nuestros funcionarios, no podremos hablar de rendicién de cuentas y
se corre el riesgo de que, al abrir la caja de pandora, nos encontremos
con sorpresas muy poco agradables. Lo que nos deberia causar mayor
preocupacion, es que incluso una empresa como Enron puede quebrary
desaparecer, un estado o un municipio puede quebrar pero eso serd sélo

el principio de los problemas.

La caja negra del gasto publico es un esfuerzo por mapear los desafios
de la competitividad y las finanzas pablicas en los 31 estados y el Distrito
Federal. Como reflejo del espiritu federal de nuestras normas, cada entidad
de la Republica presenta una historia singular con retos especificos. El
presente trabajo es resultado de una aspiracion del IMCO por arrojar luz
sobre un tema que ha sido poco estudiado, pero paraddjicamente, resulta
clave para el presente y futuro de la economia mexicana. En este sentido,
aqui presentamos algunos casos internacionales que pueden ser (tiles
para afrontar los problemas de la realidad mexicana; y por otro lado,
también se analiza la situacion actual y los posibles retos que deberemos

resolver en el corto plazo.

El presente volumen se divide en dos secciones principales. La primera
parte titulada La caja negra del gasto piiblico esta enfocada en distintos
ambitos y desafios vinculados con las finanzas de las entidades de la
Repiblica Mexicana. La segunda parte se concentra en los resultados
generales del Indice de Competitividad Estatal 2010 del IMCO y un
andlisis de los 10 factores que determinan la metodologia del estudio.
La situacion de la competitividad en cada entidad de la Republica se
encuentra tanto en el CD que acompafia esta publicacion, como en

nuestra pagina de internet: www.imco.org.mx
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Gobierno federal vs. provincias: la disputa
por los recursos en Argentina
Las bases del sistema fiscal argentino

A partir de 1860, en Argentina esté vigente un régimen fiscal encarnado
en el poder central del gobierno federal. Cada vez que la autoridad
federal requiere incrementar sus ingresos como consecuencia de una
crisis econémica, dispone libremente de recursos que segtn el pacto
juridico eran parte de los erarios provinciales.!

Durante la crisis mundial de los afios treinta, el gobierno federal utilizd
su facultad excepcional para crear impuestos directos, lo que dio lugar
en 1935 al impuesto a las ganancias (ISR) que se mantiene vigente
hasta el dia de hoy, a pesar de que la Constitucion establece claramente
su vigencia transitoria. Con la crisis mundial de 1929-1930, los poderes
federales se otorgaron la facultad de apropiarse de impuestos directos
que antes cobraban las provincias.

Desde 1935 hasta 1988 rigid en Argentina un “régimen transitorio” de
distribucion de recursos entre el gobierno federal y las provincias, donde
se dio una centralizacion de las bases fiscales. En 1989 comenzd un
proceso de devolucion de responsabilidades de gasto a las provincias
en materias como salud y educacion. Sin embargo, el gobierno federal
no renuncié al ejercicio de facultades tributarias, ni propicié una
redistribucion de la responsabilidad en el cobro de impuestos. Al igual
que el caso mexicano, se descentralizo el gasto y se centralizaron las
fuentes de ingreso del fisco en el gobierno federal.

Eldeshalancefiscal del gobierno argentino, atribuido al déficit del sistema
de pensiones?y al crecimiento de la deuda externa, fueron la justificacion
politica para cambiar las formulas de distribucion de recursos fiscales,
de acuerdo con lo establecido en la Ley de Coparticipacién Federal.
Desde 1982, la bolsa de recursos fiscales se distribuia 42.3% al gobierno
federal y 54.7% a las provincias. En 1992 se modificd la relacion de la
distribucion para quedar en 58% a la autoridad federal y un 42% a los
gobiernos provinciales.?

El déficit crénico de pensiones y los pagos a la deuda externa generaron
preocupaciones de que se volviera a disefiar el sistema de distribucion

fiscal con un perjuicio adicional a los intereses provinciales. Esta
preocupacion de los gobiernos provinciales se tradujo en la reforma de
1994, la cual elevd la coparticipacidn fiscal a rango constitucional.

El abuso por parte del gobierno federal del pacto fiscal provocé una masa
critica a favor de una reforma constitucional que brindara mayor proteccion
a las provincias. La reforma constitucional asigné caracter concurrente,
federal y provincial a los flujos de los impuestos indirectos. Este cambio
cred las bases de un nuevo pacto fiscal en Argentina. Este sistema de
redistribucion de la renta tributaria federal ha operado verticalmente a
favor del gobierno federal para atender el déficit de pensiones y el servicio
de la deuda publica. El nuevo sistema favorece a las regiones menos
desarrolladas a partir de los principios de equidad federal.

Distribucion de participaciones y responsabilidades fiscales
en el sistema fiscal argentino

En términos de recursos fiscales, el sistema contintia muy centralizado a
nivel del gobierno federal. Por ejemplo, los impuestos directos, que segiin
la Constitucion pertenecen a las provincias, sélo podran ser recaudados
por laNacion “por un tiempo determinadoy cuando medien circunstancias
extraordinarias”. Por esta razdn, el impuesto a las ganancias (ISR) que
se aplica desde 1935 siempre rige s6lo por un plazo de 10 afios, que tiene
que ser renovado periddicamente. Lo mismo sucede con el impuesto a los
bienes personales y a los activos de las empresas.

En cambio, los impuestos indirectos, que segtn la Constitucion, pueden
ser aplicados tanto por Ia Nacién como por las provincias, estan regidos
por un sistema de concurrencia de facultades tributarias que opera
desde la reforma de 1994. A partir de la crisis econdmica de 2001-2002,
con el objetivo desesperado de extraer recursos de cualquier fuente, el
gobierno federal restablecid la figura de las retenciones (impuestos) a
las exportaciones agropecuarias. Estos tributos a la exportacion, que
son un lastre para la competitividad argentina, fueron recaudados
exclusivamente por el gobierno federal. Lo mismo ocurri6 con los
ingresos provenientes del impuesto a los créditos y débitos bancarios
(popularmente conocido como impuesto al cheque).

Debido a las normas Constitucionales y limitaciones del régimen de

1 EnArgentina hay 23 provincias, que son el equivalente de los estados mexicanos, ademas de Buenos Aires que es la capital federal.
2 Lasreformas al sistema de prevision social de los noventa fueron la principal justificacion para implementar el Impuesto a las Ganancias destinadas a financiar el sistema de

pensiones.

3 Maria Garat (2008). *Las diferencias corresponden al Fondo de Aportes del Tesoro Nacional.
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Tahla 1.1. Composicion de los principales ingresos federales (1997-2008)

Millones de Pesos

Distribucion Federal

% de los ingresos
totales (*)

Ingresos . % de los ingresos . % de los ingresos
Millones de Pesos fotales (%) Millones de Pesos fotales ()
IVA 19.82 52% 14.02 33%
Ganancias (ISR) 8.334 2% 8.919 21%
Retenciones a las o o
Exportaciones 6 0% 5022 12%

Impuesto a las

Transacciones Bancarias Sin mplementar A8 1%

Fuente: Bertello y Ufia (2009).

coparticipacion, las provincias sélo tienen facultad de aplicar cuatro
impuestos: 1) sobre ingresos brutos, 2) sobre inmuebles, 3) sobre
automotores y 4) el de sellos.

Asuvez, cada provincia tiene mecanismos especificos de coparticipacion
de impuestos provinciales a los municipios. Los municipios en la
mayoria de las provincias no pueden aplicar impuestos, sino cobros por
la prestacion de servicios, tal como alumbrado, barrido y limpieza.*

En la actualidad, el sistema tributario argentino basa su recaudacion
principalmente en los impuestos indirectos que gravan al consumo
(IVA, internos, combustibles) y son trasladables al consumidor final.
Una situacion muy similar a la que priva en México donde los poderes
federales legislan y recolectan los tributos de mayor potencial
recaudatorio, acentuandose un desequilibrio en la distribucion de bases
tributarias entre los distintos niveles de gobierno.

Los porcentajes empleados para distribuir los recursos entre el
gobierno federal y las provincias (distribucién primaria) y al interior
de las provincias entre los municipios (distribucion secundaria), no
guardan ninguna relacion con las necesidades y las conductas de las
diferentes unidades de gobierno. La masa coparticipable se redujo
drasticamente luego de la Gltima reforma del régimen, a expensas de
los puntos porcentuales que la Nacidn se atribuyé para cubrir el déficit
de la reforma de pensiones de 1994 y de la adicién de gravamenes
no coparticipables. Los cambios en la composicion de los principales
ingresos desde el afio 2002 ocasionaron que, el gobierno federal
incrementara significativamente su participacion en la masa de

71335 35% De acuerdo al Régimen de Coparticipacion Federal y modificaciones

53.646 25% De acuerdo al Régimen de Coparticipacion Federal y modificaciones

%055 17% Hasta el afio 2008 a totalidad de este ingreso correspondia al Nivel
’ ° Nacional. Actualmente un 30% se destina a provincias.

19495 9% 70% al Gobierno Nacional. 30% a provincias.

ingresos totales, en perjuicio de los gobiernos subnacionales. La tabla
1.1 explica la distribucion de los ingresos federales en Argentina entre
1997y 2008.

Los impuestos méas tradicionales, IVA y ganancias (ISR), distribuidos
de acuerdo con el Régimen de Coparticipacién, pasaron de representar
un 74% de la recaudacion total en 1997 a un 60% en el 2008. En el
sentido contrario, los dos ingresos que cobraron mayor relevancia luego
de la crisis fueron las Retenciones a las Exportaciones y el Impuesto a
las Transacciones Bancarias.

Loscambios en lacomposicion deingresosy las modificaciones al régimen
de coparticipacion desde la década de los noventa, han aumentado la
brecha entre las responsabilidades de gasto y la participacion en los
ingresos de los gobiernos provinciales. Como muestra la tabla 1.2
mientras que en 1991 las provincias realizaban el 38% del gasto a nivel
federal y generaban el 46% de los ingresos, en el 2006 realizaron el 51%
del gasto primario y generan el 33% de los ingresos.

Tabla 1.2. Participacion del Gobierno Nacional y las Provincias en
los gastos y los ingresos consolidados

Clasificacidn Estrato
Nacidn 0.62 0.51
Gasto Primario
Provincias 038 049
Nacidn 0.54 0.67
Ingresos
Provincias 046 033

Fuente: Bertello y Ufia (2009).

4 Enalgunas provincias, los municipios pueden aplicar impuestos, por ejemplo al inmobiliario urbano, como es el caso en La Pampa, Chaco, Santa Cruz, etc.
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La baja correspondencia fiscal que existe entre lo que cada provincia
recibeylo que gasta, asicomo |la dependencia en exceso de transferencias
desde el gobierno central genera varios problemas relevantes como:>

a) Desincentivo para incrementar la base tributaria local. Para la
mayoria de las provincias no vale la pena asumir los costos politicos
asociados con la reduccion de la evasion o el incremento de la
recaudacion tributaria.

b) llusidn fiscal. Dado que la mayor parte de los recursos provienen de
una fuente comdn sin una adecuada relacién entre lo que se recauda y
lo que se gasta, se produce un desfase en la percepcién en las distintas
provincias respecto al costo real de los bienes y servicios que provee el
gobierno local.

c) Problema de bail out. La ausencia de incentivos para incrementar
la recaudacion y los efectos de la ilusion fiscal producen una tendencia
al desequilibrio fiscal en las provincias, la cual se incrementa ante la
relativa certeza de asistencia desde el gobierno federal para cubrir estos

Grafica 1.1. Gasto pdblico por habitante, 2001- 2008

desequilibrios. EI gobierno federal por su parte, tiene incentivos para
efectuar un bail out de las provincias en problemas, ya sea porque el
costo politico de dejarlas caer es muy elevado, o porque esto a su vez
le permite ejercer una mayor presion politica sobre la conduccion de las
provincias en problemas financieros.

La falta de responsabilidad en la recaudacion fiscal ha provocado
incentivos en las provincias para aumentar el gasto. Como se aprecia en
la gréafica 1.1, en 2002 y 2003, el gasto publico (ajustado por inflacion)
de las provincias argentinas cayd bruscamente, pero viene creciendo
aceleradamente desde 2004. Si el tipo de gasto hubiera permanecido
constante a lo largo de los ocho afios comprendidos entre 2001 y 2008,
cada uno de los ocho segmentos en que se dividen las barras tendria la
misma longitud; pero lo que se observa es que practicamente la mitad
del gasto puablico del periodo 2001-2008 se concentrd en los dltimos
tres afios.

Buenos Aires I . |
Catamarca I L. |
Chaco I .|
Chubut I .|
CABA I . |
Cordoba I .|
Corrientes I . |
Entre Rios I .|
Formosa I . |
Jujuy I I L —
La Pampa I H 424 —
La Rioja I L. |
Mendoza I .|
Misiones I . |
Neuquén I I 42—
Rio Negro I .|
Salta I .|
San Juan I .|
San Luis I . |
Santa Cruz I EEE 4
Santa fe I . |
Sgo del I HEEEE 4 ——
T. del Fuego I .|
Tucumén I . |
Nacién I . |
0 125 25 375 50 62.5 75 87.5 100

% sobre total 2001-2008 (ajustado por inflacién)

Fuente: Lucardi (2009) con datos de la Oficina Nacional de Presupuesto, Provinfo e INDEC.

5  Bertelloy Uia (2009).
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Hacia la pobreza
Juan E. Pardinasé

Hay muchos libros de economia que explican como paises pobres se han
transformado en naciones desarrolladas. Corea, Chile, Espafia, Irlanda
y Japdn son los ejemplos favoritos cuando se quiere probar que un pais
fregado se puede convertir en una potencia econémica. China e India
son los nuevos sospechosos comunes para demostrar que la miseria no
es una condena irremediable. Estos casos tienen una narrativa comdn:
el gobierno y la clase politica tomaron decisiones que permitieron
transformar el destino de sus habitantes. Todas estas historias tienen
un final feliz que podria llevar un titulo de telenovela: “De la miseria a
la prosperidad”.

Pocos economistas se atreven a contar el cuento al revés: los paises
cuya riqueza se transformé en penurias sin remedio. Vito Tanzi, ex
director de asuntos fiscales del Fondo Monetario Internacional, decidio
narrar una historia incomoda sin conclusiones amables: “Argentina,
como una de las naciones méas prosperas del mundo perdi6 su riqueza”.
Durante la primera mitad del siglo XX, Argentina era una de las
naciones mas ricas del planeta. Emigrantes de Italia y Espafia vieron
a la nacion sudamericana como una tierra de abundancia y progreso.
Millones dejaron el viejo continente para buscar fortuna a las orillas
del Rio de la Plata. Hace 100 afios, la patria de Gardel y Maradona
tenia el 50 por ciento del PIB de América Latina. De sus puertos salia
el 7 por ciento de las exportaciones globales. Era la décima economia
mas grande del planeta, hoy es la nimero 30. Como esas familias
de hacienda y alcurnia que acaban en la ruina, Argentina perdi6 su
estatus aristocratico para sumarse a las filas del subdesarrollo. El
economista del FMI sospecha que ese trauma de empobrecimiento
colectivo haya causado que Buenos Aires sea una de las ciudades con
mas psicoanalistas por habitante.

6  Publicado en el diario Reforma, 6 de septiembre de 2009.

Desde Evita Perén en los afios cincuenta hasta la Presidencia de
Fernando de la Ria en los albores del siglo XXI, Vito Tanzi encuentra
una constante: al gobierno argentino no le alcanzan los impuestos para
pagar sus promesas “Es un pais que recauda como Haiti pero gasta
como Europa”. Argentina padece un déficit fiscal cronico desde hace
varias décadas. El gobierno no puede reducir sus gastos y no convence
a la sociedad de pagar nuevos impuestos. Para financiar el agujero,
los gobiernos Argentinos viven de pedir prestado. Como el dinero no
alcanza, los servicios publicos clave, como la educacion o la salud, se
han deteriorado gradualmente.

Los factores que han hecho imposible balancear las cuentas del
erario argentino son las néminas abultadas y el gasto corriente de
las autoridades estatales (provinciales). El gobierno federal tiene la
obligacion de transferir el 50 por ciento de impuestos a los gobernadores
provinciales, quienes son buenos para gastar pero malos para recaudar.
La debilidad politica de la autoridad central no ha podido imponer limites
razonables a los presupuestos estatales.

Hay suficientes similitudes entre Argentina y México como para perder el
suefio. Aqui también recaudamos como en Haiti, pero gracias al petrdleo
logramos equilibrar cuentas y financiar despilfarros. El problema es
que el oro negro se esta acabando. El presupuesto de 2010 vendra con
un agujero fiscal. Ese hoyo negro crecera en el 2011. Tapar el boquete
causara tensiones politicas e inestabilidad. La disputa por los recursos
fiscales, entre los gobiernos estatales y la Secretaria de Hacienda, sera
un foco de conflicto permanente. Para cobrar impuestos se requiere de
legitimidad. Un cambio profundo en el ejercicio del gasto publico no es
una alternativa obligatoria. Siempre nos quedara abierta la opcion de
tomar la ruta hacia la pobreza.
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La ruptura del pacto fiscal federal

Al incumplimiento del proyecto federal establecido originalmente en la
Constitucion, han contribuido:

a) El avance del gobierno federal sin la adecuada resistencia de las
provincias, particularmente en materia tributaria.

b) El desarrollo de los preceptos centralizadores de la propia
Constitucion.

c) La infraestructura de concentracién socioeconémica en el area
metropolitana de Buenos Aires en deterioro del interior y del equilibrio
del pais (en 1% del territorio nacional se asienta casi el 35% de la
poblacion y casi el 80% de la produccion argentina se origina en un
radio que apenas excede los 500 km. a partir de dicha area).

Fallas del régimen fiscal argentino

Entre las fallas méas notorias del régimen de coparticipacion de
impuestos vigente esta el nulo incentivo que brinda a las provincias y los
gobiernos locales para que estos sean fiscalmente mas eficientes, tanto
en términos de recaudacion de ingresos propios como en la asignacion
de recursos (tabla 1.3).

Grafica 1.2. Origen de los recursos provinciales, 2001-2007
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Fuente: Lucardi (2009) con datos de la Oficina Nacional de Presupuesto, Provinfo e INDEC.
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Tahla 1.3. Composicion de la recaudacion argentina
(Nacion+Provincias)

Conceptos Recaudacion Recaudacion Participaciones en Participaciones en
2001 2006 Total 2001 Total 2006
|. Nacionales 17.50 2357 82.78 85.12
|. Provinciales 3.64 412 17.22 14.88
Totales 21.14 2169 100.00 100.00

Fuente: Asensio (2008) con datos de la Direccién Nacional de Investigaciones y Andlisis Fiscal. *No incluye recaudacion
de municipios.

Los impuestos mas importantes como el [VAy ganancias son recaudados
por el gobierno federal, y luego distribuidos entre las provincias de
acuerdo a una férmula prefijada. En un caso similar al mexicano, el
costo politico de determinar impuestos y recaudarlos, corre a cargo de
las autoridades nacionales, pero los gobernadores provinciales reciben
los beneficios de aumentar el gasto y contratar empleados.

Entre 2001 y 2007, 17 de 24 provincias recibieron mas del 50% de sus
recursos mediante transferencias del gobierno nacional (gréfica 1.2).
En siete de ellas los fondos nacionales representaron mas del 70% de
los ingresos. El problema de financiamiento de las provincias es que el
esquema incentiva un comportamiento irresponsable por parte de los
gobernadores en aquellos distritos mas dependientes del financiamiento
nacional.
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Grafica 1.3. Empleados por habitante, 1999 y 2009
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En cuanto al manejo de los recursos, existe también una grave
irresponsabilidad de las provincias apegadas a un modelo que
descansa principalmente en el gastoy el empleo piblico. En el conjunto
de las provincias, los salarios representan aproximadamente el 50%
del gasto total.’

Comomuestra, en 2006 casitodas las provincias demuestran un superévit
primario practicamente nulo y un resultado financiero deficitario (-0.3%
del PIB). Entre 1996 y 2004, la deuda de las provincias se multiplicé
por 5.4 en promedio, pero algunas tuvieron un incremento muy superior.
Por ejemplo, en Tierra del Fuego se multiplicé por 11.1, en Buenos Aires
por 9.7, Neuquén por 8.5, Chaco por 7.29, Cérdoba por 7.08 y Santa
Fe por 6.68, por mencionar algunos casos.8 Asimismo, hay provincias
con inusitados incrementos de sus gastos en personal: en 2005, Buenos
Aires aumenté ese gasto en 40%, Rio Negro en 43%, Tierra del Fuego en
45% y Salta en 47%.9 La gréfica 1.3 muestra incrementos dramaticos
para provincias como Santa Cruz, Catamarca y Tierra del Fuego.

7 Bertaina (2008).
8 ldem.
9 [dem.
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Crisis econémica de 2001 y las provincias

El deterioro de las finanzas pablicas provinciales hacia fines de 2001
fue provocado principalmente por la fuerte recesion econdmica iniciada
a mediados de 1998, y se profundizé en 2002 por el peso de los servicios
de la deuda publica.

El gasto pablico provincial entre 1996-1998 fue en aumento, a partir
del incremento de los recursos tributarios generado por la expansion de
la actividad econdmica y el endeudamiento con entidades financieras
del mercado doméstico. Este contexto favorable no se aproveché para
constituir fondos anticiclicos que permitieran contrarrestar la fase
recesiva iniciada en agosto de 1998. Asi, |a fuerte recesién econdmica
y el cierre de los mercados de deuda entre 1999-2001 determinaron
no sélo un fuerte ajuste fiscal a nivel provincial, sino también que las
autoridades provinciales decidieran tener mayor certidumbre sobre las
transferencias federales.
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No obstante, la coparticipacion ha sido también el marco juridico para
ajustar la distribucion de la renta tributaria federal a las necesidades del
Tesoro Nacional, en caso de “emergencia econdmica”. Todo el laberinto
de la coparticipacion se explica por las consecuencias de la reforma de
pensiones que desfinancié fuertemente al Tesoro Nacional. Para 2001,
cerca de 55,000 millones de délares de |la deuda publica provinieron de
esta fuente.

La disminucion de los ingresos al sistema previsional pablico tuvo como
contrapartida un cambio significativoen la estructura del financiamiento.
Mientras que en el afio 1991, previo a la reforma, el 76.6% de los
ingresos previsionales provenian de los aportes a la seguridad social y
15.9% de recursos tributarios (con el 7.5% restante proveniente de otras
fuentes), en el 2001 esta situacion se habia revertido completamente,
con un 29.6% de los ingresos provenientes de aportes y el 70.2% de
ingresos tributarios.10

Entre 1997 y 2007, las provincias aportaron casi el equivalente al total
de su deuda publica para el sistema de pensiones. Esto significa que
las provincias se han endeudado para contribuir a saldar el déficit de
pensiones ya que no podian renunciar a las transferencias federales
para atender las funciones en materia de educacion y salud.l! La
experiencia de las pensiones provinciales en Argentina es un llamado
de atencion para el sistema de pensiones de varios estados mexicanos,
como se mostrard mas adelante.

A medida que la recesién iniciada en 1998 se profundizd y la
recaudacion fiscal se desplomaba, las autoridades provinciales se
encontraron en una situacién cada vez mas dificil. A partir de 2001,
la situacion se complicé adn més, porque el endeudamiento externo se
tornd practicamente imposible, y varias provincias recurrieron a emitir
cuasimonedas para pagar salarios. Las cuasimonedas funcionaron
como herramientas alternativas de financiamiento que dieron
liquidez a una economia altamente deprimida. Especificamente, las
cuasimonedas fueron papeles de deuda de circulacion local, cuyo poder
cancelatorio varid significativamente entre las distintas jurisdicciones.
En consecuencia, para octubre de 2002, circularon por el territorio
argentino 11 cuasimonedas, muchas de las cuales sufrieron un alto nivel
de depreciacién. Finalmente, en 2002, los gobernadores no tuvieron mas
alternativa que reducir el gasto pablico y, en menor medida, la planta

10 Bertelloy Ufia (2009).

de personal. Las cuasimonedas argentinas funcionaron de manera
similar a los pagarés que emiti6 el gobierno del estado de California,
como se analiza en |a siguiente seccién de este volumen.

Los ajustes de la crisis fueron extremadamente costosos politica e
institucionalmente a nivel nacional y provincial. La crisis econémica y
politica de fines de diciembre de 2001 determiné una crisis institucional
que se manifesté con la designacion de cuatro presidentes de la
Republica en un periodo de 20 dias. Asimismo, durante la crisis de
2001-2002, muchos gobernadores no pudieron terminar el mandato
para el que fueron elegidos. Entre diciembre de 1983 y junio de 2009, 38
gobernadores no completaron sus mandatos.!2

Las razones particulares por las que cada gobernador abandoné su
cargo dependen de circunstancias especificas, pero el despido masivo
de empleados, la reduccion forzosa de sueldos y otros recortes a servicios
puablicos, debilitd la posicion politica de muchos gobernadores. Estos
casos fueron particularmente graves en provincias que enfrentaban una
situacion fiscal mas comprometida en términos de su dependencia a las
transferencias federales. Dado que la importancia relativa del gasto y
el empleo publico son mayores en las provincias, cuando es necesario
realizar ajustes, éstos tienen consecuencias politicas y sociales mucho
mas graves.

A partir de 2002, el gobierno central ha tomado medidas desesperadas
para allegarse una nuevafuente de ingresos fiscales con las denominadas
“retenciones agropecuarias”, las cuales son impuestos externos que
le corresponden en exclusiva al gobierno federal y, por ende, no son
coparticipables. Estos impuestos a las importaciones agropecuarias
aumentan artificialmente los costos y reducen la competitividad
internacional de los agricultores argentinos.

Nuevos lineamientos de responsabilidad fiscal
después de la crisis

Luego de la crisis econdmicay el defaultde la deuda de 2002, el gobierno
federal brindé asistencia financiera e impulsé politicas de ajuste fiscal
en las provincias a través de los Programas de Financiamiento Ordenado
(PFOs). Los PFOs crearon las condiciones para la reestructuracion de la

11 Esta tendencia se esta revirtiendo a partir de la eliminacion de sistema de capitalizacion a finales de 2008. Esto, en combinacion con la recuperacién de la economia a partir de

2003, ha revertido la composicién de los ingresos de sistema previsional.
12 Lucardi (2009).
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deuda subnacional ya que permitian a las provincias obtener fondos en
calidad de préstamos blandos a cambio de comprometerse a cumplir
metas fiscales de reduccién de déficit y de deuda flotante, suspender
la emision de cuasimonedas y presentar informacién con cierta
periodicidad y desagregacion. El objetivo principal después de la crisis
de 2001 fue solucionar el problema de la deuda y las brechas financieras
provinciales, asi como generar un instrumento de control y supervision
para el reordenamiento de las finanzas pablicas provinciales.

La implementacion de estas reglas fue promovida principalmente para
dar sefiales favorables al exterior, cumpliendo con los compromisos de
ajuste fiscal asumidos con el Fondo Monetario Internacional (FMI) para
obtener una mejor calificacién crediticia y recuperar la credibilidad de
los mercados. Sin embargo, el compromiso asumido por Argentina con
el FMI en materia de reforma al régimen de coparticipacién no se pudo
cumplir por la falta de consenso para acordar un nuevo mecanismo de
distribucién de impuestos entre el gobierno federal y las provincias.

Sin embargo, las provincias lograron aprobar la Ley de Responsabilidad
Fiscal (LRF)I3 en agosto de 2004, para controlar el crecimiento del
gasto corriente y de la deuda estableciendo metas fiscales en relacion a
ciertos indicadores numéricos. La LRF argentina limita la posibilidad de
endeudamiento solamente a gasto de capital (regla de oro) y establece
reglas para mejorar la transparencia de la informacion fiscal.

Entre las principales criticas a la Ley de Responsabilidad Fiscal
argentina estén:

1. La imposicién centralista de la LRF, ubicando al gobierno federal
en una situacion de fuerza frente a los gobiernos provinciales. La falta
de concertacion queddé demostrada por las resistencias originarias
expresadas por algunos gobernadores y legisladores. La objecion
principal a la Ley estd en la penetracion del poder central sobre la
autonomia provincial y municipal, asi como la ausencia de criterios
equiparables de responsabilidad fiscal para el gobierno federal.

2. Que la ratificacién de esta Ley, se imagind como una suerte de
compensacién por la imposibilidad existente para alcanzar el consenso
necesario para sancionar la ley de coparticipacion federal de impuestos.
LaLeydeResponsabilidad Fiscal tiene metas cualitativasycuantitativas

muy claras consolidando los sistemas presupuestarios y la capacidad
de monitoreo y supervision de las cuentas pablicas provinciales por
parte del gobierno federal. Su finalidad es establecer un fuerte marco
institucional de control de deuda, control de crecimiento del gasto
corriente, especialmente en personal, y homogeneizar la informacion
fiscal delasentidades delaRepdblica. Las sanciones porincumplimiento
incluyen algunas penalidades financieras pero, a diferencia de la Ley de
Responsabilidad Fiscal brasilefia, no prevén ninguna sancion judicial
y penal.

Las disposiciones mas relevantes de la Ley de Responsabilidad Fiscal
argentina son:14

e Aplicacion de clasificadores presupuestarios uniformes. Estos
permiten la consolidacion de las cuentas pdblicas y la comparacion de
la informacién fiscal del gobierno federal con las provincias y viceversa.

e E| Gobierno Nacional presenta anualmente el marco macrofiscal
proyectado para el siguiente ejercicio, aefectode que las administraciones
provinciales cuenten con la informacion necesaria para la elaboracion
de sus proyecciones presupuestarias.

e Publicacién periddica y homogénea de la informacién fiscal. Los
dos niveles de gobierno deben publicar sus presupuestos, ejecuciones
fiscales, informacion de deuda publica y nivel de ocupacién de sector
pablico.

e Reglas para el tratamiento del gasto y los ingresos publicos para
las etapas de formulacién y de ejecucion presupuestaria. En particular
limita la expansion del gasto primariol> al crecimiento nominal del
Producto Interno Bruto. Exige superdvit primario a las jurisdicciones
cuyos servicios de deuda superen el 15% de sus recursos corrientes.

e (Constitucion de fondos anticiclicos. Todos los niveles de gobierno
deben de crear estos fondos a fin de garantizar la continuidad de sus
acciones en momentos criticos, sin caer en desequilibrios fiscales.

e Sustentabilidad del endeudamiento. Promueve acciones de
coordinacion para alcanzar un escenario de sustentabilidad que posibilite
preservar la prestacion de servicios basicos. Reglamenta el acceso

13 Argentina ya habia sancionado una ley de solvencia fiscal antes que la brasilefia de 2001. Sin embargo, la Ley de Responsabilidad Fiscal de 2004, sanciona un régimen mas
completo basado fundamentalmente en normas de buena conducta fiscal dirigidas a mejorar la transparencia y controlar el gasto y el endeudamiento a nivel subnacional.

14 Centro de Estudios Federales.

15 Entendido como la suma de los gastos corrientes y de capital, excluidos los intereses de la deuda publica, los gastos financiados con préstamos de organismos internacionales y
los gastos de capital destinados a infraestructura social basica necesaria para el desarrollo econémico social, financiados con cualquier uso del crédito.
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de las provincias a nuevo endeudamiento, y promueve estrategias de
saneamiento para aquellas altamente endeudadas, considerando como
limite la afectacion de hasta el 15% de los ingresos corrientes (netos de
transferencias a municipios) para el pago de los servicios de la deuda.

e (reacion del Consejo Federal de Responsabilidad Fiscal. Este se
desempefia como 6rgano de aplicacion de las disposiciones de la Ley de
Responsabilidad Fiscal. Esta integrado por los Ministros de Economia
y/o Hacienda de los gobiernos nacional, provinciales y de la Ciudad
Auténoma de Buenos Aires.

La aplicacion de estas reglas fiscales ha permitido que la solvencia
fiscal se considere como una politica de Estado que involucra a todas
las partes del sistema politico argentino. En particular, los Programas
de Financiamiento Ordenado han permitido el equilibrio fiscal de las
provincias, controlando de manera adecuada los incrementos de deuda
y sancionando a las provincias ante incumplimientos con penalidades
que abarcan la suspension de las transferencias por el programay la
retencidn de recursos transferidos.

Sin embargo, es fundamental acompafiar estas reglas fiscales
con reformas de las finanzas pablicas que resuelvan los conflictos
irresueltos en materia de las relaciones fiscales entre el gobierno federal
y las provincias, respecto al régimen de coparticipacion federal de
impuestos.

En contraste con el caso brasilefio, Argentina opt6é por una Ley de
Responsabilidad Fiscal que sélo era aplicable para |a autoridad federal.
Los gobiernos provinciales no fueron contemplados como sujetos
obligados de la ley. El comportamiento fiscal de ambos paises ofrece
evidencia empirica Gtil a favor de una legislacién de prudencia fiscal
donde se abarquen a los distintos niveles de gobierno con capacidad de
endeudamiento.
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cooperacion politica entre autoridades federales y provinciales ha hecho
mas vulnerable a la economia de este pais sudamericano.
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del bienestar al subdesarrollo. A principios del siglo XX era una de las
economias mas prdsperas del planeta. A principios del siglo XXI, el pais
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California EUA: Los excesos de la democracia
y el populismo fiscal

En los afios 50s y 60s del siglo XX, el estado de California era una tierra
de promesa y prosperidad. Esta region encarnaba como ninguna otra la
aspiracion fundacional del suefio americano: “Con trabajo y esfuerzo,
las generaciones futuras tendran una mejor calidad de vida que las
generaciones que |as precedieron”. Este anhelo de un futuro mejor para
los habitantes de California estaba basado en el dinamismo e innovacidn
del sector privado y un juicioso aprovechamiento de la inversion publica.
Con el presupuesto estatal se financié la mejor red de carreteras de la
Union Americanay el sistema de universidades ptblicas mas prestigioso
del mundo. En palabras del escritor Fred Barnes: “California era la
gran enchilada de la politica norteamericana, el estado que marcaba
tendencias nacionales y globales, el lugar donde las cosas sucedian
antes.” El estado tiene el cluster de desarrollo e innovacion tecnolégica
mas importante del mundo y es la novena economia mas grande del
planeta. Sin embargo, el suefio de un futuro mejor se ha transformado
en un proceso de decadencia crénica.

En 1950 California invertia el 22% de su presupuesto en infraestructura,
para el afio 2000 apenas gastaba el 5%.16 La educacion basica paso de
ser una de las mejores de EUA para ocupar el Gltimo lugar en pruebas
de desempefio para nifios de primaria. La poblacion del estado se ha
duplicado en 40 afios y en ese lapso no se ha construido una nueva
universidad pablica. En enero 2010, el estado tenia una tasa de
desempleo del 12.5%, la quinta mas alta de la Union Americana. Estas
manifestaciones de declive econémico tienen un origen comin: una
crisis estructural en las finanzas pablicas.

El gobierno de California no tiene suficientes recursos para pagar sus
cuentas. Si el estado mas poblado de la Unién Americana hubiera sido
una empresa, durante el afio 2009, esta compafiia se hubiera declarado
en bancarrota. En junio de ese afio, el gobernador del estado Arnold
Schwarzenegger declard: “Nuestra cartera estd vacia, nuestro banco
estd cerrado y la fuente de crédito estd seca.” El tamafio del déficit
publico llegd a tener una proporcion equivalente a una cuarta parte del
presupuesto estatal.l’ Para equilibrar el presupuesto exclusivamente

16  Zakaria, 2003. p. 192.

17  California’s time is running out. Periddico San Francisco Chronicle.

18  Decker, 2009. p.121.

19  Closer to Junk: Fitch Cuts California Debt Rating. Periddico The New York Times.
20 Departamento de Finanzas de California.

con recortes al gasto se hubiera requerido disminuir a cero el gasto en
educacion superior y cancelar los programas de servicios sociales.18

La situacién llegé a tal nivel de gravedad, que en julio del 2009, el
gobierno de Schwarzenegger decidid imprimir pagarés para cubrir
devoluciones de impuestos y sufragar pagos pendientes con contratistas,
proveedores de servicios y gobiernos locales. Esta fue la segunda vez
desde la Gran Depresion que el gobierno de California se vio obligado a
cubrir sus adeudos con los denominados 10Us, la version norteamericana
de las cuasimonedas argentinas. Estos pagarés fueron emitidos con una
tasa de interés del 3.75%. Tanto el capital como los intereses tenian
que ser cubiertos por el tesoro del estado antes del plazo de 3 meses.
En septiembre de 2009, un mes antes que ocurriera el periodo de
vencimiento, se lograron saldar los cerca de 28 mil pagares por un valor
equivalente a 53 millones de ddlares.

Después del anuncio de la emisién de los I0Us, la agencia calificadora de
riesgo crediticio Fitch Ratings le otorgd a California la peor calificacion
de un estado de la Unidon Americana con un grado de inversion de “BBB”.
Esta calificacién implica que el emisor de deuda tiene un riesgo moderado
de caer en suspension de pagos, pero su grado de inversion estd muy
por debajo de otros emisores de deuda que respaldan el crédito con
flujos tributarios.19 Fitch justific la baja calificacion con el argumento
que el estado tiene una “continua incapacidad para balancear sus
presupuestos”.20 Entre los afios 2000 a 2009, California no ha logrado
tener un solo afio con un equilibrio entre sus ingresos y egresos. Una baja
en las calificaciones de grado de inversion, representa un aumento en
los costos de emisidn de la deuda pablica. Para llegar al cierre del afio
fiscal el 30 de junio de 2010, el gobierno tuvo que solicitar préstamos
cercanos a los 10.5 mil millones de ddlares.

De acuerdo con el Centre on Budget and Policy Priorities (CBPP), para
el 2011 el déficit fiscal de todas las entidades sumara 350 billones de
délares. California tiene el desequilibrio mas profundo en las cuentas
fiscales de las entidades de la Unién Americana. Existen tres caminos
para que un estado pueda tapar el agujero de déficit: usar sus reservas,
si las tiene, elevar impuestos y recortar el presupuesto.
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El' gobierno federal estadounidense no tiene autoridad legal, ni
responsabilidad politica para respaldar las deudas estatales. Sin
embargo, en 1975, Washington decidié hacer un rescate para salvar
de la quiebra a la ciudad de Nueva York. El riesgo de insolvencia de
varios bancos que no recuperarian sus créditos y la posibilidad de que se
incrementara el costo de financiamiento de la mayoria de los gobiernos
subnacionales de EUA, catalizé |a intervencion del gobierno federal. La
Gran Manzana pagé un precio muy alto por recibir la ayuda federal: se
recortaron servicios, se despidieron a empleados publicos, se congeld el
salario de los trabajadores que conservaron su empleo, se abandonaron
proyectos de inversion en infraestructura y se elevaron los impuestos. A
pesar de estos esfuerzos, muchos de los tenedores de deuda de la ciudad
de Nueva York, jamas recuperaron su dinero.

¢Qué eventos transformaron a California en una pesadilla econdmica que
no parece tenerfin? El problema fiscal del estado comenzd como resultado
de la voluntad popular. En 1978, los votantes estatales aprobaron en
un referéndum la iniciativa popular para limitar los impuestos a la
propiedad (The People’s Initiative to Limit Property Taxation), también
conocida como Proposition 13. Esta propuesta se transformd en el Articulo
132 de la Constitucion del Estado de California. La propuesta establece
que los impuestos a la propiedad de bienes raices estaran limitados
al 1% de la valuacion de la propiedad. La légica de la iniciativa era
apoyar a propietarios de clase media que se veian obligados a vender
sus casas debido al alto costo del impuesto a la propiedad. Asimismo,
la Proposition 13 establecié que el aumento de este impuesto no puede
ser superior al 2% anual, hasta que el bien raiz cambie de propietario.
En caso de venta de la propiedad se llevard a cabo una nueva valuacion
para ajustarse a los cambios de precios de mercado. Entre 1995y 2005,
el valor de las casas en el estado de California tuvo un incremento anual
promedio del 10%,2! con lo cual el aumento de impuestos no estuvo
sincronizado con la inflacién de los bienes raices. En los hechos, la
Proposition 13 constituye una congelacién de los precios de los bienes
raices para fines del cobro del predial. Sin embargo, en caso de que las
bienes raices disminuyan sus precios, la tasa del impuesto si se puede
reajustar a |a baja.

La Proposition 13 también contiene un precepto donde se requiere una
mayoria de dos terceras partes en el Congreso estatal para aprobar un
cambio en el contenido de las leyes fiscales. California, como la mayoria
de los estados de EUA, tienen un Congreso bicameral conformado por
un Senado estatal y una Camara de representantes. Esto implica que el

21 Forecastchart.com, House Price Index Chart: California.
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proceso presupuestal solo podrd avanzar con una super mayoria en cada
una de las camaras. Esta super mayoria legislativa se traduce en los
hechos en un candado politico que hace imposible cierta flexibilidad en
la ejecucion de la politica fiscal. Otras iniciativas sometidas a votacion
popular complicaron atin mas la gobernabilidad y la salud del erario
estatal. La Proposition 218, aprobada en 1996, modificé la Constitucion
del estado para obligar al gobierno estatal a someter a votacion popular
cualquier modificacion en las tasas de cobro del impuesto a la propiedad.
Los ciudadanos de California tienen el peculiar derecho de aprobarse a
si mismos su respectiva carga fiscal.

En 1991, el Congreso de California logré ponerse de acuerdo para imponer
impuestos en alimentos chatarra, refrescos y agua embotellada. Sin
embargo, un afio después se aprobd por mayoria popular la Propuesta
163 que prohibe la imposicién de impuestos en alimentos y ciertos tipos
de bebida. Por |a via del sufragio, los votantes desparecieron una base
fiscal de la cual dependian los ingresos de estado.

La votacion en las urnas no sélo ha limitado la capacidad del estado
para cobrar impuestos sino también ha establecido nuevas obligaciones
de gasto. Los ciudadanos de California quieren vivir en una utopia
fiscal donde se puede limitar el alza de impuestos y al mismo tiempo
expandir indefinidamente el gasto puablico. Por ejemplo, los ciudadanos
aprobaron una mocién popular para aumentar las sentencias contra
los delincuentes comunes, pero impiden que se apruebe un aumento
de impuestos para ampliar |a infraestructura carcelaria. En 20 afios el
nimero de personas encarceladas en prisiones del estado de California
pas6 de 80 mil a 170 mil. EI mantenimiento de la poblacion carcelaria se
lleva un 10% del presupuesto total del estado. Los votantes republicanos
quieren mayor inversién en la lucha contra el crimen y los demécratas
quieren mas recursos para la educacion y la investigacion cientifica.
Gracias a la asignacion de partidas presupuestales por medio del voto
popular, ambos grupos politicos han recibido una generosa rebanada del
gasto publico para sufragar sus proyectos preferidos.

Enlatabla 2.1 se muestra una lista de las propuestas de gasto e ingreso
aprobadas por votacion popular en California. Existen dos caminos para
presentar una iniciativa a referéndum en el estado: 1) Un grupo de
ciudadanos organizados recolecta un porcentaje de firmas del padron
para presentar su propuesta en una boleta electoral. 2) La legislatura
aprueba por mayoria simple (50+1) una mocion para someterla a
votacion popular.
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Tahla 2.1. Propuestas de gasto e ingreso aprobadas por votacion popular en California

Propuesta Afio de Eleccion
Propuesta 13 1978
Propuesta 98 1988
Propuestas 108y 111 1990
Propuesta 162 1992
Propuesta 58 2004
Propuesta 1A 2006
Propuesta 163 1992
Propuesta 49 2002
Propuesta 99 1988
Propuesta 10 1998
Propuesta 42 2002
Propuesta 63 2004
Propuesta 1A 2004

Fuente: Decker (2009).

El Initiative & Referendum Institute llevé a cabo un estudio en el 2003,22
donde encontré que al menos un tercio del presupuesto del estado, para
ese afio, estaba asignado por la via del referéndum popular. Como en una
democracia la soberania reside en el pueblo, los legisladores no cuentan
con autoridad para reasignar los rubros de gasto que fueron decididos en
las urnas. Por medio de ejercicios de democracia directa la Constitucion
del estado de California, proclamada en 1879, ha sido modificada en
mas de 500 ocasiones. En contraste, la Constitucién de EUA con un siglo
mas de vigencia sélo ha sido modificada en 27 ocasiones.

Para aprobar el presupuesto de egresos estatal también se requiere
obtener dos terceras partes del voto en ambas camaras del Congreso.
Sélo otros dos estados de EUA (Rhode Island y Arkansas) tienen este
requisito de super mayorias legislativas para aprobar el presupuesto
estatal, varios estados también exigen dos terceras partes del voto
legislativo para elevar impuestos. Sin embargo, California es la (nica
entidad de la Unién Americana que exige super mayorias para aprobar
los ingresos y los gastos del gobierno.

Para hacer las cosas mas dificiles, el Congreso esté dividido entre dos
polos ideoldgicos que dificultan los acuerdos politicos. Los legisladores
democratas tienen poca voluntad para reducir el gastoy los republicanos

22 Matsusaka, John (2003).

Efecto

Requiere dos tercios de voto legislativo para incrementar impuestos prediales.

Establece minimo de financiamiento a escuelas por estado.

Establece un proceso para financiamiento a transporte y transito.

Limita la autoridad de la legislatura sobre préacticas actuariales en los sistemas publicos de retiro.
Requiere (obliga) un presupuesto balanceado y restricciones de deuda.

Requiere (obliga) que los ingresos por impuesto a los combustibles se destinen a transporte.
Prohibe imposicion de impuesto a la venta de comida.

Requiere (obliga) a los estados a financiar programas extra curriculares en las escuelas.
Impone impuesto de 25 centavos por cajetilla de cigarros para programas de salud.

Impone impuesto de 50 centavos por cajetilla de cigarros para financiar programas infantiles.
Dirige impuestos a la gasolina al rubro de transporte.

Impone sobretasa a ingresos altos para financiar programas de salud mental.

Restringe a los estados capacidad para redireccionar ingresos locales (municipales).

no estan dispuestos a elevar impuestos. Los distritos electorales estan
dibujados en el mapa de tal forma que se garantiza la hegemonia
electoral de los partidos en el poder. Esta estrategia de disefiar los
mapas politicos de acuerdo con las preferencias electorales de los
residentes de la zona, se le conoce en inglés como gerrymandering. El
nombre se deriva del apellido del gobernador de Massachustes Elbridge
Gerry quien en 1818 firm6 una ley para redisefiar el mapa distrital con
fines electorales. El nuevo mapa electoral tenia la forma de la silueta
de una salamandra (Gerry + Salamander = Gerrymandering). Como
consecuencia de la redistritacion electoral, el resultado de los comicios
se define en los procesos de elecciones primarias. Los aspirantes a
legislador mas moderados y conciliadores pierden |a batalla ante el peso
de los votantes mas duros y extremos de cada partido.

Otro problema adicional es la estructura de ingresos fiscales del estado.
El erario publico de California tiene una enorme dependencia sobre los
impuestos al ingreso y en especial al impuesto sobre las ganancias
de capital. En afios buenos para Wall Street, las finanzas publicas de
California dan muestras de cabal salud. Con la aspiracion de tener
un sistema fiscal altamente progresivo, la mayor parte de los ingresos
fiscales dependen de la minoria mas afluente del estado. En 2006, el
1% mas rico pagé el 48% de los impuestos al ingreso. Como muchos
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ejecutivos del sector privado recibian parte importante de su paga en
acciones se intent6 grabar esta fuente de utilidades. El problema es
que el ingreso de esta minoria depende del comportamiento de acciones,
ganancias de capitales y otros instrumentos financieros altamente
dependientes al ciclo econémico. Este modelo fiscal progresivo sélo
recauda lo suficiente, si el ciclo econémico se encuentra en un buen
momento. En medio del boom de empresas de internet, en 1999, por esta
via se recaudaron 52 hillones de délares, pero cinco afios antes, el erario
estatal apenas recolectd 8 billones por dicho impuesto.

Lecciones para México

La experiencia de California deja dos oportunidades de aprendizaje
para México, tanto a nivel federal, como para las entidades de la
Republica. La primer moraleja es una advertencia sobre los riesgos de
asumir que mas democracia y mayor participacion popular representa
en toda circunstancia, un avance del bienestar colectivo. EI desastre
fiscal de California nacié en buena medida por el loable propdsito de
fortalecer instrumentos de democracia directa via los referéndums y
las capacidades de iniciativa popular. Mientras se escribe este reporte
(primavera de 2010) hay en el Congreso Federal tres iniciativas distintas
de reforma politica.

La tabla 2.2 presenta las tres versiones de propuestas vinculadas al
tema de democracia directa. Tanto la propuesta del Ejecutivo Federal,
como las del PRI 'y PRD consideran la aplicacién de referéndums o
consultas a los ciudadanos pero especificamente excluyen el tema fiscal
como materia para convocar una iniciativa popular. Sin embargo, existe
la posibilidad juridica de que a nivel estatal se puedan promover este
tipo consultas en temas fiscales o de gasto pablico. Mientras nuestro
pais no logre forjar una cultura de disciplina fiscal entre sus autoridades
existe el riesgo de que alguna autoridad local decida caminar por el
sendero populista que llevé a California a padecer una crisis ciclica en
sus finanzas pablicas.

36 La caja negra del gasto piblico

El segundo tema importante en la experiencia de California es la
vulnerabilidad fiscal que genera la dependencia excesiva en una sola
fuente de ingreso. En el caso del estado de California, el 48% de los
recursos fiscales dependen de los impuestos a las ganancias de capital.
En el caso de los estados mexicanos, cerca de un 40% del gasto
publico total es financiado mediante la menguante riqueza petrolera.
La Administracién de Informacion Energética de Estados Unidos cita un
estudio donde se calcula que México comenzaréa a importar petrdleo en
el afio 2015. Supongamos que dicho estudio exagera la carga pesimista
de sus predicciones y arbitrariamente impongamos un criterio menos
fatidico: Para fines de 2018, las exportaciones mexicanas de petréleo
caeran en un 50%. Este hecho significaria una pérdida del 36%
en la recaudacién federal participable y una caida del 32% en las
transferencias federales a estados y municipios.

Con calculos mas o menos pesimistas es necesario plantear la urgencia
de diversificar las fuentes de ingreso de los tres niveles de gobierno.
Dada la inminente caida de los recursos petroleros no es viable que el
actual modelo fiscal sea sostenible para el final de esta década. En IMCO
consideramos que toda discusion sobre el financiamiento del gasto
puablico en México debe partir de tres premisas:

1) Disminuir la dependencia de las finanzas publicas en los ingresos
petroleros.

2) Revertir las actuales tendencias de crecimiento acelerado del gasto
publico.

3) Fortalecer el rol de gobiernos estatales y municipales en la
responsabilidad del cobro de impuestos.
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Tahla 2.2. Democracia directa en las propuestas de Reforma Politica (caso de México)

Ejecutivo Federal PRD PRI

(15 diciembre 2009) (18 febrero 2009) (23 febrero 2009)
Referéndum para iniciativas  Referéndum derogatorio de reformas de constitucionales y leyes  Consulta Popular a solicitud
preferentesdecaracterconstitucional — a solicitud de 1.5% de la lista nominal (excluye materia fiscal, del Presidente, de 2% de los
(excluye materia electoral, fiscal, presupuestal y de defensa). Plebiscito para politicas y obras ciudadanos inscritos en el padrén
presupuestaria, de  seguridad pablicas a solicitud de 1% de la lista nominal; vinculatorio con o de 2/3 de ambas camaras; se
nacional y Fuerzas Armadas) en caso  participacion de 50% + 1y mayoria de votos a favor. Revocacion de  excluyen las materias electoral
de inaccion; serd vinculatoriocon 2/3  Mandato para ejecutivo federal, estatal y municipal (incluido DF); y fiscal; vinculatorio con 50%
de participacién y 50% de votos a  a solicitud del equivalente al 30% de votos con los que la persona  participacion del padrén y mayoria
favor en la mayoria de las entidades  en cuestion llegd al cargo; vinculatorio por mayoria siempre que  simple
federativas. sea superior al nimero de votos con que se gano el cargo.

Fuente: Casar, Maria, Periddico Reforma (2010).
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Brasil: el camino del populismo a |a responsa-
bilidad fiscal

El 4 de enero de 1999, ltamar Franco, entonces gobernador del estado de
Minas Gerais, declaré que su entidad estaba en bancarrota y anuncid
la moratoria de pagos a la deuda contraida con el gobierno federal. La
moratoria del tercer estado mas rico de Brasil provocé un terremoto
financiero de proporciones globales. En sus memorias el ex presidente
brasilefio Fernando Henrique Cardoso sostiene: “Por décadas, las
deudas estatales se sufragaron con la impresion de billetes, ahora con
esa alternativa cerrada, los estados no se han sujetado a los mismos
controles presupuestarios del gobierno federal. ltamar, lo deberia tener
muy claro, 77% del presupuesto de Minas Gerais estaba asignado a
pagar los salarios de los trabajadores del gobierno”.23

[tamar Franco ex presidente de Brasil y entonces gobernador de Minas
Gerais llevé su decisién de la moratoria hasta un extremo teatral. El
palacio de gobierno fue rodeado por un comando de elite de la policia
estatal militar y el propio Franco en ropa de combate anuncié que
defenderia la soberania estatal de un inminente ataque del gobierno
federal. Esta opereta politica generd mayor intranquilidad en los
mercados financieros. Franco y otros seis gobernadores estatales, que
asumieron el cargo dias antes de la moratoria, encontraron las bévedas
vacias y las cuentas en rojo con enormes saldos pendientes por pagar.
La rebelién fiscal de siete mandatarios estatales contra el gobierno
federal sembré la desconfianza de inversionistas internacionales en |a
fragil estabilidad financiera de Brasil.

El temor de que el gobierno federal tendria que absorber las deudas
estatales provocé ventas de panico tanto de bonos soberanos como
del Real, la moneda brasilefia. Técnicamente, un estado brasilefio
no puede declarar moratoria, ya que en ese caso el gobierno federal
simplemente frena sus transferencias hasta cubrir el saldo de los
pagos no cubiertos. Sin embargo, esta sutileza juridica no funciong
para serenar a los mercados financieros en el corto plazo. Entre enero
y marzo de 1999, el Real perdié dos tercios de su valory se desperto el
miedo de que la inestabilidad financiera volviera a causar la pesadilla
de la hiperinflacién. Sin embargo, para fines de 1999, las cosas no
pintaron tan mal para la economia brasilefia. El PIB no se contrajo y
la inflacién se mantuvo en un 8.9%, una cifra no catastréfica dada

23 Cardoso, Fernando (2007). p. 294.
24 |bid.
25 The Economist (2009).

la historia de Brasil con inflaciones anuales de cuatro digitos.2* La
capacidad del gobierno federal para frenar sus transferencias funciond
como un poderoso incentivo para que el gobernador Itamar Franco y el
resto de los mandatarios rebeldes recuperara la voluntad de cumplir
con las obligaciones financieras de su estado.

La moratoria de Minas Gerais se dio meses después de una renegociacion
de las deudas estatales con el gobierno federal. En este refinanciamiento,
los estados consiguieron condiciones sumamente comodas para saldar
sus empréstitos: treinta afios de plazo con una tasa de interés de entre
6% y 7.5% en un momento en que el mercado financiero prestaba a
tasas cercanas al 30%. Los 27 estados que conforman la Republica de
Brasil debian, en conjunto en 1999, 110 billones de reales, el equivalente
a 525 délares por cada hombre, mujer y nifio.

Durante afios, los gobiernos estatales recibieron un doble beneficio: por
una parte, la mayor parte del financiamiento provenia de bancos que
eran propiedad del gobierno y que no tenian incentivos para realizar
un analisis objetivo de la situacion real de la deuda. Por otro lado,
el gobierno central respaldé la deuda de los estados cuando estos
demostraron su incapacidad para pagar de tal forma que motivaron
que otros estados dejaran de pagar. De hecho, gran parte del actual
marco legal brasilefio en cuestion de deuda fue desarrollado después
de las experiencias de los rescates llevados a cabo por el gobierno
federal, mismos que pusieron en serios problemas a toda la economia
de ese pais. En la actualidad, el gobierno central no puede ejercer el
rescate de una deuda local.

Otro de los grandes problemas que enfrentd Brasil es lo que sucedid
con el mercado de bonos a nivel local. A mediados de los 90, los bonos
representaban el 30% de la deuda no refinanciada y 5.4% del PIB, la
mayoriadeeste saldoestabaconcentradoencuatroestados. De hecho,una
cuarta parte en Minas Gerais.2> La solucion a la incapacidad para pagar
esta deuda fue un nuevo marco regulatorio que prohibié la contratacion
de bonos subnacionales hasta el 2010 y limité el endeudamiento al 18
por ciento de los ingresos netos, entre otras restricciones.

Los rescates a gobiernos locales, asi como el pago de deuda publica
y los costos laborales consumian la mayor parte de los recursos del
gobierno federal. Cerca de la mitad de la recaudacion fiscal federal es
transferida a los estados y municipios brasilefios. Para sufragar las
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transferencias y otras obligaciones presupuestales, el estado brasilefio
aumentd la carga fiscal en 11% del PIB entre 1993 y 2003.

Las transferencias del gobierno federal tienen un objetivo de
redistribucién geografica de recursos y funcionan como cemento fiscal
de la unidad nacional brasilefia. Sin embargo, como ocurre en las
entidades mexicanas, hay profundas asimetrias en las capacidades
institucionales de los 27 estados y 5,564 municipios brasilefios para
hacer buen uso del gasto ptblico. A pesar del esfuerzo por redistribuir la
riqueza entre las distintas zonas del pais, las transferencias federales
corren el riesgo de ser malgastadas o desperdiciadas. Las normas no
distinguen los desafios de rendicién de cuentas entre |as regiones mas
pobres y las zonas mas prdsperas y con mayor desarrollo institucional.
La regla general es que los estados y gobiernos municipales que
recaudan una porcidn mayor de sus recursos, hacen un mejor uso de los
fondos publicos. En Brasil, los estados que son altamente dependientes
de las transferencias federales tienden a ofrecer salarios mas altos
a sus servidores publicos y presentar cuentas mas opacas a sus
ciudadanos.

Uno de los problemas centrales del gasto gubernamental en Brasil es
que los tres niveles de gobierno ofrecen salarios y prestaciones a los
servidores pablicos que no estan ajustados a los limites que impone
la carga fiscal. Un estudio del Banco Mundial encontré que 9% del
empleo total, en 1995, estaba vinculado al sector pablico,26 lo cual
esta alineado con los promedios internacionales. Sin embargo, 12% del
PIB esta dedicado al pago de ndmina, lo cual excede los promedios de
la mayoria de los paises. De acuerdo con la revista The Economist,2’
durante los afios noventa, en el estado de Minas Gerais los empleados
pablicos ganaban cerca del doble que las personas que hacen el mismo
trabajo en el sector privado.

Como consecuencia del gasto corriente desbocado, |a inversion pablica
en el estado habia caido de 5,000 millones de reales anuales entre 1995
y 1998 a solo 1,500 millones en 2003. La deuda publica representaba
238% de sus ingresos. El déficit crénico hacia que Minas Gerais no fuera
sujeto de crédito viable para acreedores nacionales o extranjeros.

En enero de 2003, Itamar Franco fue remplazado en el cargo de
gobernador de Minas Gerais por Aécio Neves, quien aplicé una dréstica
politica de austeridad denominada el “shock administrativo”. Esta

26  Excluyendo empresas de propiedad estatal.
27  The Economist (2004).
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estrategia buscaba enfrentar un déficit de 200 millones de reales al
mes y una carga de costos laborales que representaba tres cuartas
partes de los ingresos fiscales del estado. El objetivo de esta politica fue
racionalizar los costos del gobierno, mejorar la calidad de los servicios
piblicos y fomentar la inversion nacional y extranjera en el estado.
Como un acto simbélico, para legitimar sus decisiones de reduccion
de gastos Neves se redujo el sueldo en un 45% vy exigié lo mismo de
sus principales colaboradores. Los ministerios de gobierno fueron
reducidos de 21 a 15y se eliminaron 3,000 plazas de trabajo asignadas
directamente por el gobernador. Los aumentos salariales automaticos
fueron remplazados por bonos y con esto se logrd reducir la carga de la
némina en un 61%. Para logar mas ahorros, el gobierno estatal aplicé
politicas de eficiencia como subcontratar el mantenimiento de 500
nuevas patrullas de policia.

Desde 2004, Neves anuncid una politica de “cero déficit” en las cuentas
de gobierno. Este anuncio abri6 la puerta a cuatro afios consecutivos
de superavits fiscales, después de una década de déficits crénicos. En
2004, Minas Gerais logré por primera vez en 14 afios, volver a ingresar
a los mercados de crédito internacionales. A diferencia de la legislacion
mexicana, las leyes brasilefias si permiten que los gobiernos estatales
contraten deuda pdblica en moneda extranjera. En 2008, el Banco
Mundial otorgd un crédito de mil millones de ddlares al gobierno de
Minas Gerais. Al otorgar el crédito, el director del Banco Mundial en
Brasil afirmé: “El amplio consenso politico y social alrededor de la
responsabilidad fiscal es un paso fundamental para Brasil. El siguiente
paso es mejorar la calidad del gasto pablico. En los dltimos afios, el
estado de Minas Gerais ha demostrado el camino para lograrlo. Muchos
gobernadores estan intentando adoptar este mismo modelo”.

La cita del funcionario del Banco Mundial subraya un cambio
politico y social clave en la transformacién econémica de Brasil: Ia
responsabilidad fiscal dejé de ser un tema de debate entre partidos de
izquierda y derecha, para convertirse en una regla fundamental de buen
gobierno. Entre los ciudadanos se comenz6 a forjar una expectativa de
que las autoridades deben utilizar con eficiencia y cuidado los recursos
que extraen de la sociedad. La aceptacion colectiva de Aécio Neves y
su plan de austeridad se reflejé en las urnas. En 2006, el gobernador
de Minas Gerais fue reelecto con el 77% de los votos validos y se ha
convertido en uno de los politicos mas populares del pais.
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Ley de Responsabilidad Fiscal de Brasil

El consenso politico entorno al buen manejo de las finanzas publicas
tomé forma de legislacién cuando en mayo del afio 2000, el Congreso
brasilefio aprobd una Ley de Responsabilidad Fiscal (LRF).28 Esta
norma tiene el objetivo de fortalecer las instituciones hacendarias a
nivel federal, estatal y municipal. La ley creé un marco de operacion
para la planeacion, ejecucion y transparencia del gasto publico. La LRF
tiene jerarquia de ley Superior de la Unidn (involucra a los tres niveles
de gobierno) y para su enmienda se requiere de una super mayoria de
dos terceras partes del Congreso federal brasilefio.

Esta ley busca que los tres niveles de gobierno mejoren su situacion
fiscal mediante objetivos claros y verificables. Las LRF permiten tener
una politica fiscal més predecible y verosimil para los mercados. Con
metas y prioridades transparentes es posible evaluar el compromiso de
un gobierno con una politica fiscal sustentable en el mediano y largo
plazo. La legislacion brasilefia brinda un marco para la planeacion
presupuestal, ejecucion y rendicion de cuentas y presenta limites
cuantitativos en ciertos indicadores fiscales clave.

Desde la perspectiva del gasto pablico, la LRF establece limites a los
recursos asignados para el pago de servicios personales incluyendo
pensiones y pagos a subcontratistas. A nivel federal el gobierno no
puede gastar mas del 50% del gasto total en servicios personales. En
estados y municipios este techo quedé fijado en 60% del total. Si estos
limites se rompen durante un periodo de cuatro meses consecutivos,
el gobierno que haya transgredido los limites de gasto en burocracia
debera volver a los margenes establecidos por la ley. Para regresar el
costo del empleo piblico a los porcentajes establecidos por la norma,
los gobiernos tienen flexibilidad para adelgazar la burocracia, como
ocurrid en Minas Gerais. Las penalizaciones por infringir la ley pueden
llevar a la suspension del funcionario e incluso a un castigo de carcel,
de acuerdo con lo establecido en la Ley de Crimenes Fiscales.

Entre los requerimientos de transparencia, la LRF obliga a todos los
niveles de gobierno a presentar informacién cuatrimestral sobre la
situacion de la Hacienda Pablica. En México, los estados y municipios
sdlo tienen obligacion de presentar informacidn sobre el estado de las
finanzas pablicas al final del afio fiscal. Como se explica en |a siguiente
seccion de este informe, cada entidad de la Repblica Mexicana tiene su

propio calendario de rendicion de cuentas para presentar informacién
sobre el estado de salud del erario.

En términos de deuda publica, la LRF y la legislacién complementaria
brasilefia imponen un limite de endeudamiento de 120% de los ingresos
a nivel federal, estatal o municipal. Si algin gobierno transgrede este
limite, tiene 12 meses para sanear sus finanzas publicas hasta el punto
establecido por la norma. También se aplica una regla de oro donde
el nuevo endeudamiento neto no puede rebasar el monto de inversion
de capital. Los préstamos entre gobiernos federal, estatal y municipal
quedan totalmente prohibidos. Sin embargo, créditos como el que otorgd
el Banco Mundial al estado de Minas Gerais estan respaldados por el
gobierno central. Si el estado no cubre el empréstito este se transforma
en deuda federal. Esta condicion de garante dltimo del crédito, le da
al gobierno federal la autoridad para aceptar o rechazar la solicitud
de endeudamiento externo de los estados. En el caso de Brasil, la
posibilidad de acceder a acreedores internacionales funciona como un
incentivo para que los estados acaten la LRF.

La LRF establece dos clausulas de excepcion al techo de endeudamiento:
1) En caso de que el Congreso declare un estado de desastre nacional
0 estado de sitio. 2) La otra posibilidad para flexibilizar el techo de
endeudamiento funciona en caso de recesion econémica definida como
una tasa de crecimiento econémico menor a 1% por un periodo de un
afio. En este caso se amplia a dos afios el periodo para recuperar los
equilibrios que establece la ley. La legislacion obliga a los gobiernos a
rendir cuentas y brindar explicaciones sobre los motivos por los cuales
rompieron los limites establecidos por la leyy presentar un plan de accion
para regresar su situacion crediticia a los rangos permitidos. Los techos
de endeudamiento y los limites al gasto en servicios personales son
monitoreados por los 6rganos de auditoria de cada nivel de gobierno.

Con respecto al gasto publico, la LRF prohibe que se aprueben nuevos
rubros de gasto permanente sin un incremento proporcional en los flujos
de ingresos constantes del gobierno o una reduccién proporcional en
otros rubros de gasto. También se prohiben compromisos de gasto que
no puedan ser ejecutados antes de que termine el periodo en el cargo
del funcionario que solicité la ampliacion presupuestal.

En un estudio de Eduardo Leoni y Lucio Renno (2006) se llegd a la
conclusion de que la LRF tuvo un efecto positivo en la disciplina fiscal

28 Nueva Zelanda fue el primer pais del mundo en aprobar e implementar la primera ley de responsabilidad fiscal en 1994.
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de los gobiernos brasilefios. Ya que después de su aprobacion en el afio
2001 se notd una abrupta mejoria en el comportamiento financiero y
las variables de gasto. A juicio de Leoni y Renno, “la LRF aumentd la
transparencia del proceso presupuestario y forzo a los gobernantes en
turno a comportarse de manera mas responsable con el erario ptiblico”.29
El riesgo de una sancidn por incurrir en un déficit funciond como incentivo
para modificar la conducta de la autoridad. Esta posibilidad de castigo
tuvo un poderoso efecto disuasorio en los usos y costumbres populistas
de la politica brasilefia. Al restringir la capacidad de un gobierno de
incurrir en déficits, la LRF impuso un orden y control a un sistema con la
tendencia a caer en actos de irresponsabilidad fiscal.

De acuerdo con Corbacho y Shwartz, los 75 articulos de la ley brasilefia
constituyen un “codigo de comportamiento” para un mejor manejo fiscal.
El balance financiero del sector piblico pasé de un déficit del 1% del
PIB en 1997 a un superavit de 4.5% en el 2004. La legislacion brasilefia
incluye todas las fases del proceso presupuestal desde el disefio del
presupuesto hasta la rendicién de cuentas de los recursos ejercidos.

Para algunos observadores, como la revista The Economist 30 la nueva
era de prudencia fiscal en Brasil es una transformacion que esta
echando raices en la cultura politica de Brasil. De acuerdo con esta
publicacion, en varias elecciones estatales y municipales, los votantes
han recompensado con la reeleccion a autoridades responsables y
han rechazado las ofertas populistas. Candidatos de todo el espectro
ideolégico promueven la disciplina fiscal como la base de un buen
gobierno.

Lecciones para México

El buen funcionamiento de una Ley de Responsabilidad Fiscal depende
de la aplicacién de categorias homogéneas de presupuestacion y
contabilidad. De nada sirve imponer un limite numérico al gasto en
ndémina burocratica, si existen margenes de opacidad para reclasificar
el gasto en némina como gasto en inversion. De igual manera se puede
disimular u ocultar |a clasificacion de compromisos de deuda como las
reservas actuariales para el pago de pensiones de los trabajadores.

Una década después que Brasil, México finalmente aprobé una Ley
General de Contabilidad Gubernamental que permite la homogenizacion
de la contabilidad e informacion de cuentas pablicas de los tres niveles

29 Leoniy Renno (2006). p. 19.
30 The Economist (2001).
31 Corbachoy Schwartz (2007). p. 62.
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de gobierno. La Ley entrara en ejecucién a partir de diciembre de 2012.
Una vez que los estados y municipios mexicanos abandonen la opaca
contabilidad de chile, mole y pozole, el siguiente paso sera aplicar una
Ley General de Responsabilidad Fiscal que imponga reglas cuantitativas
sobre el comportamiento de las haciendas publicas de los tres niveles
de gobierno.

Estas reglas cuantitativas tienen tres ventajas potenciales: 1) Ayudan
a contener la tendencia al déficit. 2) En paises como Brasil o México,
con sistemas federales fragmentados en zonas geograficas con alto
nivel de autonomia politica se permite medir y alertar sobre tendencias
preocupantes del gasto publico. 3) En paises susceptibles al contagio
de crisis financieras estas metas cuantitativas pueden enviar sefiales
de confianza a los mercados financieros. Todos estos incentivos se
pueden ver reflejados en mayor acceso al crédito, con tasas de interés
reducidas por la confianza y la certidumbre de los acreedores nacionales
e internacionales.

Hay cuatro tipos distintos de reglas numéricas en las leyes de
responsabilidad fiscal: 1) Reglas sobre el déficit que incentivan u
obligan a un presupuesto balanceado. 2) Reglas sobre de la deuda con
respecto a la dimension del gasto publico o el tamafio de la economia.
3) Reglas sobre prohibicién de préstamos del Banco Central o créditos
entre distintos niveles de gobierno. 4) Normas que ponen limites a las
asignaciones de gasto publico, con especial énfasis en gasto corriente.

Desde marzo de 2006, México cuenta con una Ley Federal de Presupuesto
y Responsabilidad Hacendaria, pero a diferencia de Brasil, esta norma
s6lo aplica al &mbito del gobierno federal. En paises como Australia o
Pakistan, las Leyes de Responsabilidad Fiscal también estan limitadas
al 4mbito del gobierno nacional. Sin embargo en pafses con fuertes
regiones auténomas se da una aplicacion en los tres niveles de gobierno
y empresas pliblicas como son los casos de Brasil, Perii o Espafia.3!

Cuando se incluyen otros niveles de gobierno dentro del alcance de
la LRF, hay dos variantes de legislacion. Brasil, Colombia y Per( han
tomado el camino donde las autoridades federales han aprobado una
ley de aplicacion general en todo el territorio y que incluye a los distintos
niveles de gobierno. En el caso de India y Argentina, las autoridades
federales aprobaron una legislacion, la cual cred incentivos para que los
gobiernos estatales o provinciales siguieran el ejemplo aplicando leyes
respectivas al 4mbito de su autoridad.



Brasil: el camino del populismo a la responsabilidad fiscal

Brasil, Colombia y Ecuador aplican sanciones tanto penales como
institucionales, mientras que las normas de Per( y Argentina sélo
consideran el segundo tipo de sanciones. Un estudio del Fondo Monetario
Internacional sostiene que para el caso de América Latina, las leyes
de responsabilidad fiscal que tienen un dmbito de aplicacion general
sobre los tres niveles de gobierno tienen méas efectividad en imponer la
sobriedad fiscal.3?

En paises federales donde la Constitucion no otorga la autoridad
para expedir una norma general de responsabilidad fiscal para todos
los niveles de gobierno, la ley federal debe servir como ejemplo para
incentivar la prudencia fiscal en estados y municipios. Es muy importante
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que el gobierno federal tenga credibilidad de que no aplicara politicas de
rescate financiero para gobiernos estatales. Sin un buen funcionamiento
de mecanismos de transparencia y rendicion de cuentas es muy dificil el
buen funcionamiento de una LRF.

A pesar de 