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Introduccion

La relacion entre el federalismo y las politicas publicas, ademas de cons-
tituir uno de los temas de interés en el estudio del primero, es un area de
investigacién que recientemente ha recibido mayor atencién en el campo
de la ciencia politica.

En el particular caso de la relacion entre el federalismo y la politica
fiscal, algunos anilisis se han centrado en mostrar las diferencias entre los
paises federales y los unitarios en lo que respecta al desarrollo de su poli-
tica fiscal y a los resultados que arroja ésta.

Sin embargo, estos trabajos pasan por alto las diferencias entre los pro-
pios paises federales, que entre ellos se da una gran variacién en la manera
en como se relacionan los gobiernos subnacionales y el gobierno nacional, y
que eso también determina el desarrollo y los resultados de su politica fiscal.

Otros estudios que parten de la idea de esas diferencias entre los distin-
tos paises federales, generalmente muestran una imagen parcial de la varia-
cién que entre ellos se registra en cuanto a la relacién del gobierno nacional
con los gobiernos subnacionales, ya que sélo abarcan alguna o algunas de
las areas en donde se vinculan ambos niveles de gobierno y con ello intentan
definir la relacion entre el federalismo y la politica fiscal.

El examen de la relacién del federalismo con la politica fiscal requiere
nuevas alternativas para saber con mayor exactitud la variaciéon que se ha
detectado en la relacién que se establece entre los niveles de gobierno en
los distintos paises federales, tanto para determinar el efecto que esta for-
ma de Estado tiene sobre la politica fiscal, como para mostrar las diferen-
cias que se registran en el desempefio de la politica fiscal desarrollada por
los distintos paises federales y en los resultados de dicha politica.

Por otro lado, aunque algunos estudios sobre el vinculo federalis-
mo-politica fiscal han tomado en cuenta el papel que otras instituciones
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10 » Federalismo y politica fiscal

politicas tienen en esto, es necesaria una mayor atencion en este aspecto
para entender cémo las unidades subnacionales usan las instituciones po-
liticas del nivel nacional para influir en las decisiones que el gobierno na-
cional adopta en materia de politica fiscal.

De todo lo anterior surgié la inquietud de la que parte esta tesis: deter-
minar cual es la influencia del federalismo, del grado de federalismo, en el
desempefio de la politica fiscal que desarrollan los paises que tienen esta
forma de Estado.

La respuesta tentativa que se propone a este cuestionamiento es que
paises con un alto grado de federalismo, bicameralismo simétrico, alto ni-
vel de sobrerrepresentacién en la Camara Alta del Poder Legislativo y sis-
tema de gobierno presidencial, poseen un mal desempefio en su politica
fiscal.

Al hablar de un grado de federalismo se incorpora la idea de que la re-
lacién entre el gobierno nacional y los gobiernos subnacionales muestra
una gran variacion en los distintos paises federales. Un alto grado de fede-
ralismo implicaria que los gobiernos subnacionales gozan de gran autono-
mia, fiscal, politica y administrativa, respecto al gobierno nacional.

El papel que el sistema de gobierno, el tipo de bicameralismo y el ni-
vel de sobrerrepresentacion en la Camara Alta tienen en la relacion entre el
grado de federalismo y el desempefio de la politica fiscal de los paises fe-
derales, incorpora la idea de que los gobiernos subnacionales pueden uti-
lizar instituciones politicas a nivel nacional para influir en las decisiones
que el gobierno nacional adopta en materia de politica fiscal y en los re-
sultados de ésta.

Utilizando un modelo lineal jerdrquico para datos longitudinales y da-
tos que abarcan el periodo 1975-1997, la hipétesis de investigacion es
puesta a prueba y queda parcialmente confirmada.

Por un lado, queda claro que un mayor grado de descentralizacion poli-
tica en los paises federales afecta negativamente el desempefio de su politi-
ca fiscal, pero no se confirma del todo que sobre dicho desempefio tengan
un efecto negativo un mayor grado de descentralizacion administrativa y de
descentralizacion fiscal en los paises federales.

También se confirma que un bicameralismo simétrico y un sistema de
gobierno presidencial afectan negativamente el desempefio de la politi-
ca fiscal en los paises federales, con lo que queda claro que los gobiernos
subnacionales pueden utilizar instituciones politicas a nivel nacional para
influir en las decisiones que el gobierno nacional adopta en materia de po-
litica fiscal.
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Introduccién » 11

Esta investigacion se divide en tres capitulos y unas conclusiones gene-
rales que se describen a continuacion.

En un primer capitulo se exponen los elementos teéricos que han ser-
vido como base, iniciando con una propuesta de redefinicion del concep-
to de federalismo, presentando después la relacién que éste mantiene con
otras instituciones politicas y finalizando con una breve revision sobre lo
que otros estudios han dicho sobre el vinculo del federalismo con la po-
litica fiscal.

Un segundo capitulo presenta los aspectos metodolégicos. El primer
punto estd dedicado a la pregunta e hipdtesis de investigacion de las que
parte este trabajo, después de lo cual se definen y operacionalizan las varia-
bles involucradas, para culminar mostrando la técnica de andlisis utilizada
para poner a prueba la hipétesis de investigacion.

La hipétesis de investigacion es puesta a prueba en un tercer capitulo, el
cual inicia con un andlisis descriptivo de las variables contenidas en la base
de datos utilizada y de la técnica de analisis con la que se puso a prueba la
hipétesis. En un segundo apartado, este capitulo presenta los resultados
arrojados por la técnica de analisis, los que ademas se analizan y explican.

La dltima parte corresponde a las conclusiones generales, esto es, un
breve recuento que recoge primero los principales hallazgos y aportacio-
nes, para culminar con el sefialamiento de las limitaciones de esta tesis y
los pendientes para proximas investigaciones relacionadas.

© Flacso México
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I. Federalismo y politica fiscal:
aspectos tedrico-conceptuales

El estudio del federalismo ha pasado por varias etapas. En la década
de 1950 desperté gran interés por considerarse como un mecanismo que
permitia conciliar la idea de un Estado federal fuerte con la existencia de
unidades subnacionales, pero la desintegracién de varios Estados federa-
les provocod que a partir de 1960 ese interés decayera. Fue durante la déca-
da de 1990 que el federalismo recobr6 la atencién en las investigaciones,
cuando serd visto como una forma para organizar y compartir el poder
(Watts, 1994).

A pesar de las varias etapas por las que ha pasado el estudio del fe-
deralismo, no se ha logrado construir un marco tedrico comun para este
fenémeno. El tnico consenso que parece haberse alcanzado es que el fede-
ralismo es una forma de division de la autoridad politica o del poder poli-
tico (Beramendi, 2007; Erk y Swenden, 2009; Wibbels, 2006).

Esa falta de un marco tedrico comtn se observa en los distintos ar-
gumentos, valores y esquemas analiticos utilizados en los estudios del fe-
deralismo (Erk, 2000), en los que, sin embargo, es posible distinguir dos
perspectivas: una normativa, orientada a destacar los beneficios del gobier-
no descentralizado; y otra positiva o empirica, concentrada en explicar el
funcionamiento de las instituciones (Erk y Swenden, 2009).

El enfoque normativo prevalecié en la primera etapa del estudio del
federalismo. Por su parte, la perspectiva positiva o empirica ha tenido un
avance importante en los afios recientes (Wibbels, 2000), debido a su in-
tento por alcanzar generalizaciones mediante el estudio comparado entre
Estados federales y de éstos con Estados unitarios.

La mayor parte de los productos arrojados por la perspectiva positiva
han resultado distintos a los obtenidos desde la perspectiva normativa, lo
que ha dejado en evidencia la necesidad de una mayor vinculacién entre

[13]
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14 » Federalismo y politica fiscal

ambas y de que los productos conseguidos desde la primera deberfan servir
para enriquecer los hechos desde la segunda (Rodden, 2004).

A pesar de la falta de unidad en el estudio del federalismo, los rasgos
comunes que le subyacen se pueden agrupar en cuatro subcampos: a) el
federalismo y su relacién con la democracia, b) el federalismo como meca-
nismo constitucional para resolver conflictos en Estados multinacionales,
¢) el vinculo del federalismo con las politicas publicas, y d) la importancia
del disefio de las instituciones federales (Erk, 20006).

El subcampo de estudio interesado en el federalismo como un meca-
nismo constitucional para la resolucién de conflictos en Estados multi-
nacionales, se centra en ver como la adopcién de esa forma estatal —una
descentralizacién del gobierno— facilita la estabilidad y la consolidacién
de la democracia en Estados multinacionales. Asimismo, este enfoque se
interesa en desentrafar si las Constituciones federales fortalecen los dere-
chos de los estados y la autonomia regional, y si son ttiles para salvaguardar
ciertas areas de autogobierno para minorias geograficamente concentradas.

En cambio, la relacion entre el federalismo y la democracia se concen-
tra en comprender si el primero obstaculiza o fortalece a la segunda, en
determinar si el federalismo contribuye a una mayor representaciéon de los
ciudadanos y a la rendicion de cuentas por parte de los gobernantes cuan-
do se celebran elecciones a nivel subnacional, o si la representacién de los
intereses subnacionales en instituciones nacionales puede afectar el funcio-
namiento de la democracia a nivel nacional.

El estudio de las instituciones del federalismo se interesa en cémo éstas
se originaron, cémo han evolucionado y c6mo ha sido su interacciéon con
las sociedades en las que se encuentran integradas. Aqui el federalismo se
convierte en la variable dependiente (u objeto de estudio) y se cuestiona la
posibilidad de establecer relaciones causales en las que las instituciones fe-
derales actiian como variable independiente si éstas pueden ser endégenas
a condiciones pasadas (Wibbels, 2000).

Por tltimo, el subcampo interesado en el vinculo del federalismo con
las politicas publicas atiende la importancia del primero para una efectiva
elaboracion de las segundas, y en si el federalismo aumenta la habilidad del
gobierno para responder a las demandas ciudadanas y a los cambios en la
agenda de politica (Erk, 2000).

Algunos trabajos establecen que el federalismo permite la experimenta-
cién entre niveles de gobierno y la variacion en las politicas publicas, ade-
mas de hacer posible que éstas sean creadas de acuerdo a las circunstancias
y a las necesidades locales.
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I. Federalismo y politica fiscal: aspectos tedrico-conceptuales » IS

Otros sefialan que el federalismo no solamente provoca la duplicacion
del costo de las burocracias y de las politicas publicas, sino que también
complica el trabajo coordinado entre el gobierno nacional y los gobiernos
subnacionales, a la par de que puede obstaculizar la realizacién de politi-
cas publicas a nivel nacional a través de la representacion que las unidades
subnacionales tienen en instituciones politicas nacionales (Rodden, 2004;
Wibbels, 2006).

Esta pendiente el intercambio entre estos subcampos de estudio, tanto
en relacion a los resultados que han obtenido cada uno por su lado, como en
cuanto a Jos enfoques metodoldgicos que emplean. Cuando esto sea salda-
do, podra desarrollarse el marco tedrico comiin que todavia no existe en el
estudio del federalismo.

La definicién de federalismo

La discusién del concepto de federalismo en general ha concluido que se
trata de una de las posibles formas de Estado que adopta un pais. La di-
ferencia entre tomar la forma de un Estado federal y una de tipo unitario,
radica en que, en el primer caso, las Constituciones distinguen entre go-
bierno nacional y gobiernos subnacionales, otorgando a cada caso un cier-
to grado de autonomia. En cuanto al segundo, las Constituciones también
reconocen dicho aspecto, pero el primero es sefialado como soberano por
sobre todas las unidades territoriales subnacionales (Norris, 2007).

Esta definicion implicitamente presenta al federalismo como una for-
ma de division vertical de poder, ya que no s6lo establece dos niveles de
gobierno, sino que también les otorga por separado cierto grado de auto-
nomia y determinadas areas de actuacién exclusiva.

Sin embargo, aunque esta definicién de federalismo es un buen punto
de partida, puede dar una imagen simplista del mismo, pues s6lo lo con-
trasta con la experiencia de los Estados unitarios pasando por alto su na-
turaleza diversa y compleja.

Mis que estudiar al federalismo como parte de una dicotomia Estado
unitario versus Estado federal (Rodden, 2004), es mejor discutir no de un
federalismo en singular, sino de varios federalismos, y de que en este objeto
de estudio hay variaciones en la forma en cémo se relacionan un gobierno
nacional con los gobiernos subnacionales.

Con lo anterior no se descarta que al hablar de federalismo se hace refe-
rencia a la existencia de dos niveles de gobierno, el nacional y el subnacional,
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16 » Federalismo y politica fiscal

constitucionalmente reconocidos y con ciertas areas de autonomia, sino
que se incorpora el hecho de que la relacién entre ambos no es estatica ni
unidireccional, y que de este aspecto es que surge la naturaleza diversa y
compleja del fenémeno.

Un concepto que ayudaria a dar cuenta de los diferentes tipos de re-
lacién entre el gobierno nacional y los gobiernos subnacionales en el
federalismo y del caricter cambiante de esta relacion, es el de descentrali-
zacion. Generalmente, al tocar este tema se piensa que la descentralizacién
sélo implica el proceso de devolucién de autoridad y/o de responsabi-
lidades del gobierno nacional a los gobiernos subnacionales, lo que de
nuevo remite a la idea de una relacién unidireccional entre ambos nive-
les de gobierno.

Sin embargo, si se define la descentralizacién como una forma de divi-
sién vertical de poder, dirigida a determinar c6mo los recursos y el poder
son alejados del centro, y que ademds posee varias dimensiones (Schneider,
2003), es posible estudiar la naturaleza diversa y cambiante de la relacion
gobierno nacional-gobiernos subnacionales que se da en el federalismo.

Al igual que el federalismo, la descentralizacion es identificada con una
forma de divisién vertical de poder (Erk y Swenden, 2009), pero sus dis-
tintas dimensiones dan cuenta de cémo los recursos y el poder que son
distribuidos entre el gobierno nacional y los gobiernos subnacionales va-
rfan no solamente en grado, sino también entre areas o campos de accion.

Aunque existen diversas clasificaciones sobre los tipos de descentraliza-
cién, la que establecen Norris (2007) y Schneider (2003 ) resulta atil para
mostrar las diversas relaciones entre los gobiernos nacional y subnacional
en el federalismo, y como puede variar el reparto de recursos y de poder
entre ambos niveles de gobierno en los paises que usan esta forma de Es-
tado. De acuerdo a estos autores, existen tres tipos de descentralizacion: la
administrativa, la fiscal y la politica.

La descentralizacion fiscal implica que el gobierno nacional cede a los
gobiernos subnacionales algunas formas de asignacién de recursos, general-
mente dandoles autoridad sobre impuestos y gastos locales; la administrati-
va implica que el gobierno nacional otorga a las autoridades subnacionales
cierta autonomia en relacion a la formulacién de politicas publicas, y a la
prestacion y regulacion de servicios publicos; mientras que en la descentra-
lizacion politica el gobierno nacional permite a los gobiernos subnacionales
asumir las funciones politicas de gobierno, permitiendo que actores y temas
politicos significativos localmente obtengan cierta autonomia respecto a los
actores y temas politicos significativos a nivel nacional.
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La relacién gobierno nacional-gobiernos subnacionales es diferente en
cada uno de estos tipos de descentralizacion, ademas de que en cada pais
federal el grado de descentralizacion varfa de acuerdo a las diversas combi-
naciones entre los tipos de descentralizacion.

Estudiar el federalismo a partir del concepto de descentralizacion im-
plica la inexistencia de un modelo tnico de pais federal, y que entre los
paises que constitucionalmente adoptan esta forma de Estado se encuentra
una gran variacion debida a los diferentes grados de descentralizacion que
se registran en cada uno de ellos.

Descentralizacién administrativa

Como ya se establecid, la descentralizacion administrativa se relaciona con
la autonomia que las unidades subnacionales detentan en la formulacién
y la realizacién de politicas publicas, y en la regulacién y la prestacion de
servicios publicos.

En un pais federal, la autonomia de las unidades subnacionales para
disefiar e implementar sus propias politicas ptblicas es identificable a par-
tir de las atribuciones ejecutivas y legislativas que, en la Constitucién y en
las leyes, se otorgan al gobierno nacional y a los gobiernos subnacionales.

La asignacion de la autoridad legislativa, de la capacidad para realizar y
aprobar leyes en relacion a un tema, varfa entre los distintos paises federa-
les y presenta tres tipos: poderes legislativos exclusivos, poderes legislativos
concurrentes y poderes legislativos residuales (Watts, 1999).

Los poderes legislativos exclusivos son aquellos en los que solamente un
nivel de gobierno tiene la autoridad para realizar y aprobar leyes en una ma-
teria; mientras que en los poderes legislativos concurrentes ambos niveles
de gobierno poseen autoridad para realizar y aprobar leyes en una materia.

En los poderes legislativos residuales, un nivel de gobierno tiene autori-
dad para realizar y aprobar leyes en determinadas areas, pero no porque le
haya sido asignada explicitamente en alguna ley o en la Constitucién, sino
porque se trata de areas sobre las que el otro nivel de gobierno no cuenta
con poderes legislativos exclusivos.

La distribucién de las responsabilidades ejecutivas entre el gobierno
nacional y los gobiernos subnacionales tiene que ver con la ejecucién de las
leyes y de las decisiones que son tomadas en cada uno de esos niveles de
gobierno. De tal reparto surgen las siguientes posibilidades: que cada ni-
vel de gobierno sea el responsable de ejecutar las leyes y las decisiones que
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I8 » Federalismo y politica fiscal

adopte, que los gobiernos subnacionales sean los responsables de ejecutar
algunas de las leyes y de las decisiones adoptadas en el gobierno nacional,
y que los gobiernos subnacionales sean los responsables de ejecutar todas
las leyes y las decisiones que se adopten en el gobierno nacional.

La distribucién de las responsabilidades ejecutivas entre el gobierno
nacional y los gobiernos subnacionales también es distinta segtn el pais
federal, ello de acuerdo a cémo sean establecidas en su Constitucién, en
otra legislacién o en acuerdos intergubernamentales.

Las diversas combinaciones entre los poderes legislativos y las respon-
sabilidades ejecutivas marcan diferencias en el grado de autonomia que po-
seen los gobiernos subnacionales para formular y Ilevar a cabo sus propias
politicas publicas.

Con base en la distribucion de los poderes legislativos y las responsabi-
lidades ejecutivas entre los gobiernos nacional y subnacional, los sistemas
federales se han clasificado como federalismos de poder compartido o de
modelo integrado, y federalismos de poder separado o de modelo dualista
(Anderson, 2010; Braun, Bullinger y Wilti, 2002).

En el federalismo de poder separado se da una clara division entre los
poderes legislativos y las responsabilidades ejecutivas que corresponden
al gobierno nacional y a los gobiernos subnacionales, es decir, cada ni-
vel de gobierno es responsable de realizar, aprobar y ejecutar sus leyes.

Aqui los poderes legislativos exclusivos de cada nivel de gobierno varian
en cantidad, pero siguen siendo mayores a los poderes legislativos concu-
rrentes. Ademas, en este tipo de federalismo, los gobiernos subnacionales
gozan de un alto grado de autonomia para formular e implementar sus
propias politicas publicas, por lo que evitan a toda costa la intromisién del
gobierno federal en su 4mbito jurisdiccional.

En cuanto al federalismo de poder compartido, en éste los gobiernos
subnacionales se encargan de ejecutar las leyes y decisiones que se adoptan
anivel nacional, las que en algunas ocasiones son definidas de manera con-
junta por los dos niveles de gobierno. Lo anterior implica que en este tipo de
federalismo son muy pocos los poderes legislativos exclusivos que ostentan
los gobiernos subnacionales, pudiendo ser mayor el ndmero de poderes le-
gislativos concurrentes que tiene este nivel de gobierno y los poderes legis-
lativos exclusivos del gobierno nacional.

Ademés, en este tipo de federalismo se presenta una mayor coordina-
cién y cooperacion entre ambos niveles de gobierno, sobre todo porque el
gobierno nacional depende en gran medida de los gobiernos subnaciona-
les para que se ejecuten sus politicas ptblicas.
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Descentralizacién fiscal

El grado de descentralizacién fiscal existente en un pais federal guarda re-
lacién con los ingresos de los gobiernos subnacionales y con los recursos
de los que disponen para gastar, con la autonomia que en materia de ingre-
sos y de egresos tiene este nivel de gobierno respecto al gobierno nacional.

Generalmente, los egresos de las unidades subnacionales estan vincula-
dos con los poderes legislativos y las responsabilidades ejecutivas, en espe-
cial a estas tltimas. Sin embargo, los egresos de las unidades subnacionales
estan en gran parte determinados por la estructura de sus fuentes de in-
gresos y el tamafio de éstos.

La estructura de ingresos y egresos del gobierno nacional y de los go-
biernos subnacionales generalmente se incluye en la Constitucion, en las
leyes y en los acuerdos intergubernamentales, en donde quedan sefiala-
dos los derechos de propiedad de cada nivel de gobierno en cuanto a la
recaudacién y la distribucién de los ingresos, la asignacion de los gastos,
el déficit en el gasto publico y los recursos destinados a disminuir las
desigualdades entre las unidades subnacionales y entre éstas y la federa-
ciéon (Braun, 2003).

En cuanto a las fuentes de ingresos de las unidades subnacionales, se
han identificado tres categorias: impuestos, transferencias y préstamos.
En los paises federales existen diferentes tipos de impuestos, los cuales se
diferencian por el papel de cada nivel de gobierno en la definiciéon de la
base y de la tasa impositiva, en la recaudacion del impuesto y en el gasto
de los recursos asi obtenidos. Los tipos de impuestos en los paises fede-
rales pueden ser: unilaterales, concurrentes, compartidos y superpuestos
(Braun, 2003).

En el caso de los impuestos unilaterales, el derecho sobre la definicién
de la base y de la tasa impositiva se asigna exclusivamente a un nivel de go-
bierno, que también se encarga de la recaudacién de los ingresos derivados
y es el tnico que los puede usar.

Los Impuestos concurrentes se distinguen de los otros tipos porque, en
este caso, ambos niveles de gobierno tienen derecho a decidir la base y la
tasa impositiva, a recolectar los recursos derivados y a beneficiarse de éstos.

Cuando se trata de los impuestos compartidos el gobierno nacional
define la base y la tasa impositiva, y realiza la recaudacién, pero general-
mente os ingresos obtenidos del impuesto son repartidos a partir de una
férmula establecida entre ambos niveles de gobierno.
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Por tltimo, en los impuestos superpuestos el gobierno nacional es el
que recauda y tiene el derecho exclusivo de definir la base, pero ambos
niveles de gobierno tienen el derecho de decidir la tasa impositiva y los
ingresos derivados se reparten entre el gobierno nacional y los gobier-
nos subnacionales.

En cada uno de estos impuestos la relacién de los gobiernos subnacio-
nales con el gobierno nacional es diferente, pues varia en el grado de auto-
nomia que los primeros tienen respecto del segundo en cuanto al acceso a
fuentes de ingresos.

Los impuestos unilaterales y los concurrentes son los que ofrecen a los
gobiernos subnacionales mayores posibilidades de contar con ingresos y
fuentes de ingresos propios, dandoles mayor autonomia respecto al go-
bierno nacional en este terreno; mientras que los impuestos compartidos
y los superpuestos conducen a que los gobiernos subnacionales dependan
mas del gobierno nacional para contar con ingresos.

Otra de las fuentes de ingresos de los gobiernos subnacionales son las
transferencias, esto es, los recursos que el gobierno nacional les otorga por
diferentes motivos y mediante distintas modalidades. Por esto tltimo exis-
ten varios tipos de transferencias.

Las transferencias del gobierno nacional a los gobiernos subnaciona-
les pueden ser: condicionadas y no condicionadas, discrecionales y no
discrecionales, con tope y sin tope, para corregir desequilibrios fiscales
verticales y para corregir desequilibrios fiscales horizontales (Anderson,
2010).

Las transferencias condicionadas son recursos que el gobierno federal
otorga a los gobiernos subnacionales para gastarlos en un programa es-
pecifico o con un propésito determinado; en tanto que las no condicio-
nadas son recursos que los gobiernos subnacionales reciben y utilizan de
manera libre, es decir, sin que estén ligadas a un propésito o programa
especifico.

Las transferencias no discrecionales son aquellas cuyo monto se define
a través de una formula establecida en la ley, mientras que en las discrecio-
nales el gobierno nacional es libre de determinar el monto de los recursos
que otorga a los gobiernos subnacionales.

Las transferencias con tope se distinguen porque establecen un limite
en la cantidad de recursos que el gobierno nacional puede dar a los go-
biernos subnacionales; mientras que en las denominadas sin tope no exis-
te un limite en la cantidad de recursos que el primero puede trasladar a
los segundos.
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Los desequilibrios fiscales verticales se producen cuando las respon-
sabilidades ejecutivas de los gobiernos subnacionales son mayores a los
recursos de los que disponen para llevarlas a cabo (Watts, 1999). General-
mente esto ocurre cuando los gobiernos subnacionales son los responsa-
bles de ejecutar leyes y politicas publicas definidas a nivel nacional, de ahi
que el gobierno nacional les transfiera recursos.

En cuanto a los desequilibrios fiscales horizontales, éstos se generan
cuando existen diferencias en la capacidad fiscal de las unidades subnacio-
nales, tanto para recaudar ingresos como en los recursos de los que dispo-
nen para gastar (Watts, 1999). Cuando esto sucede, el gobierno nacional
transfiere recursos a algunos gobiernos subnacionales para mejorar su ca-
pacidad fiscal y que ésta sea igual a la de los otros gobiernos subnacionales.

En términos generales, las transferencias implican una relaciéon de de-
pendencia de los gobiernos subnacionales respecto al gobierno federal en
materia de ingresos y egresos, ya que las acciones y politicas pabicas de los
primeros quedan en parte condicionadas por los recursos que el segundo
les otorgue.

Sin embargo, esta relaciéon de dependencia entre el gobierno nacional
y los gobiernos subnacionales muestra variaciones entre los diferentes ti-
pos de transferencias, presentindose con mayor fuerza en las transferen-
cias discrecionales, las condicionadas y las que tienen tope, para disminuir
en las transferencias no discrecionales, las no condicionadas y las que ca-
recen de tope.

Descentralizacion politica

La descentralizacion politica implica tanto conceder a los gobiernos sub-
nacionales la posibilidad de asumir las funciones politicas de gobierno,
como que los actores y los temas politicos relevantes a nivel subnacional
adquieran cierto grado de autonomia respecto a sus similares con relevan-
cia a nivel nacional.

La celebracién de elecciones a nivel subnacional no solamente mues-
tra que las unidades de este ambito han asumido funciones politicas de
gobierno, sino también que una parte de la actividad de representacion
ocurre en ese plano, con lo que los ciudadanos del nivel subnacional y sus
intereses adquieren representacion (Schneider, 2003).

Generalmente, los temas que forman parte de la agenda de los parti-
dos politicos en las elecciones celebradas en el nivel nacional se encuentran
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alejados de los intereses ciudadanos de las unidades subnacionales, lo que
provoca que en muy pocas ocasiones, o casi nunca, los intereses de la ma-
yorfa que resulta ganadora en estas elecciones coincidan con los intereses
dominantes en las unidades subnacionales.

La celebracién de elecciones a nivel subnacional permite que se incre-
mente el ndmero de mayorias ganadoras, ya que a la mayorfa que triunfa
en la eleccién nacional se suman las mayorias que ganan en las elecciones
subnacionales, que se supone representan los intereses ciudadanos de ese
nivel. Es decir, los perdedores en la eleccién nacional se convierten en ga-
nadores en las elecciones a nivel subnacional (Colomer, 20006).

El que sean diferentes mayorias las que ganen la eleccion nacional y
las elecciones subnacionales implica que son distintos los partidos politi-
cos que controlan el gobierno nacional y los gobiernos subnacionales, si-
tuacién que se conoce como gobierno dividido vertical (Colomer, 2006;
Garman, Haggard y Willis, 2001) y en la que se presume que los temas
y actores politicos relevantes a nivel subnacional adquieren cierta autono-
mia respecto a los temas y los actores politicos relevantes a nivel nacional.

Sin embargo, la sola celebracion de elecciones a nivel subnacional no
garantiza que tenga lugar el gobierno dividido vertical; ciertos elementos
del sistema electoral del pais lo hacen méis probable y uno de ellos corres-
ponde al momento en que se celebran las elecciones subnacionales.

Si las elecciones subnacionales no se dan al mismo tiempo que las na-
cionales y si no se eligen simultaneamente cargos nacionales y subnacio-
nales, es mas probable que se dé un gobierno dividido vertical ya que los
ciudadanos pueden votar por partidos diferentes en cada eleccién, y es
probable que dividan su voto de acuerdo a sus intereses y las propuestas de
los partidos politicos en cada eleccién (Colomer, 20006).

La disciplina partidista entre niveles de gobierno es otro aspecto que
act(ia en el grado de autonomia que los temas y los actores politicos signi-
ficativos del nivel subnacional tienen respecto a sus pares del nivel nacional.

Este tipo de disciplina partidista tiene que ver con si el destino de los
politicos a nivel subnacional estd determinado del todo o en parte por los
politicos a nivel nacional (Rodden, 2001), por la relacién partidista que
existe entre ellos, por el desempefio de los partidos y de los politicos na-
cionales, y por la evaluacion que de éste realicen los ciudadanos de las uni-
dades subnacionales.

En un sistema de partidos centralizado, en donde las nominaciones
para cargos publicos a nivel subnacional son definidas a nivel nacional, es
mas probable que se dé una relacién mas cercana entre politicos subnacio-
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nales y nacionales, en donde los primeros den prioridad a los intereses na-
cionales sobre los subnacionales con el fin de asegurar su futuro politico
(Garman, Haggard y Willis, 2001; Stepan, 1999).

Por otro lado, si se asume que los ciudadanos en las unidades subnacio-
nales no hacen una clara divisién entre las elecciones que se llevan a cabo
en ese nivel y las del nivel nacional, y que emiten su voto en las primeras
tomando en consideracion el trabajo del gobierno y la actuacion de los
partidos a nivel nacional, es mas probable que los politicos del nivel subna-
cional acttien pensando en fortalecer la etiqueta partidista que comparten
con los politicos a nivel nacional, dando menor importancia a los temas e

intereses subnacionales (Rodden, 2001).

El federalismo y otras instituciones politicas

Una nueva definicion de federalismo implica abandonar la idea de que la
relacion que en él se establece entre el gobierno nacional y los gobiernos
subnacionales es unidireccional y estatica, para adoptar la vision de que la
relacion entre ambos niveles de gobierno experimenta un constante cam-
bio y varia de acuerdo al area de que se trate.

En los sistemas federales, el reparto de responsabilidades entre niveles
de gobierno no es fijo e inalterable: se encuentra en permanente negocia-
cién entre el gobierno nacional y los gobiernos subnacionales (Rodden,
200T). Pero la frecuencia con la que se acuerde un nuevo reparto de res-
ponsabilidades entre cada nivel de gobierno y los resultados de esto de-
penden en gran parte de los incentivos politicos que tengan el gobierno
nacional y los gobiernos subnacionales (Rodden, 2004).

Los poderes Ejecutivo y Legislativo federales son las instituciones po-
liticas en las que generalmente se dan las negociaciones para cambiar el
reparto de responsabilidades entre el gobierno federal y los gobiernos sub-
nacionales; en ellas se pueden identificar algunos de los incentivos politi-
cos que cada nivel de gobierno tiene para impulsar o impedir un cambio en
el reparto de responsabilidades entre ambos niveles de gobierno.

En cuanto al Legislativo federal, en éste se negocia y aprueba la mayoria
de los cambios en las responsabilidades fiscales, administrativas y politicas
asignadas a cada nivel de gobierno, las cuales generalmente se establecen
en la Constitucién y en algunas leyes. EI cémo las unidades subnacionales
influyen en estas negociaciones tiene mucho que ver con la estructura del
Legislativo federal —por lo comtn bicameral—, con una Cimara Baja
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que asume una representacion poblacional y una Camara Alta que asume
una representacion territorial (Stepan, 1999).

La representacién territorial de Ja CAmara Alta implica que en su con-
formacion se busca que todas las unidades subnacionales tengan la misma
representacion no importando las diferencias, econdmicas, sociales, o de
otra indole, que existan entre ellas. Asumir una representacion territorial
conlleva la violacion del principio democratico de “un voto, una persona”,
el cual sirve de guia en la conformacién de la Camara Baja y que significa
que el voto de cada ciudadano ostente el mismo peso que el voto de otros
ciudadanos (Samuels y Snyder, 2001).

Al no seguir el mismo principio que guia la conformacién de la Ca-
mara Baja del Poder Legislativo —el de la representacién poblacional—,
existe en la Camara Alta la posibilidad de que, al tener todas las unidades
subnacionales igual representacion en este 6rgano legislativo, el voto de los
ciudadanos que habitan en las unidades subnacionales con menor pobla-
cién tenga mas peso que el voto de los ciudadanos que viven en las unida-
des subnacionales con mayor poblacién.

Ademas de violar este principio democrético, la representacion territorial
de la Camara Alta puede tener importantes consecuencias en la formulacion
y la aprobacién de leyes o politicas publicas, ya que existe la posibilidad de
que las unidades subnacionales que estan sobrerrepresentadas en este drga-
no legislativo intenten imponer sus iniciativas a las que estén subrepresenta-
das, o que obstaculicen las iniciativas impulsadas por éstas (Stepan, 1999).

Ala par del grado de sobrerrepresentacién de las unidades subnaciona-
les en la Camara Alta del Legislativo federal, se deben considerar también
las facultades y el poder que a ésta se han asignado cuando se determina la
influencia que las unidades subnacionales pueden tener en las negociacio-
nes para el reparto de responsabilidades entre los dos niveles de gobierno.

Si la Camara Alta goza de la atribucion para legislar en varias materias
y vetar leyes elaboradas y aprobadas en la Camara Baja (Colomer, 20006;
Samuels y Snyder, 2001; Stepan, 1999), se puede decir que una y otra
cuentan con el mismo poder en el Legislativo federal. Esto deriva en que
ambas ostentan idéntica capacidad para influir en las decisiones y acciones
del gobierno nacional, ademés de que se incrementa la posibilidad de un
conflicto entre los principios que guian su conformacién: el poblacional
en la Baja y el territorial en la Alta.

El nivel de sobrerrepresentacion de las unidades subnacionales en la
Camara Alta adquiere mayor relevancia cuando ésta mantiene el mismo
poder que la Baja, ya que entonces las unidades sobrerrepresentadas no
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solo tienen la posibilidad de imponer sus iniciativas a las subrepresen-
tadas o de bloquear las iniciativas que éstas impulsen, sino que también
pueden imponer sus iniciativas a la Camara Baja o bloquear las de ésta (Ste-
pan, 1999).

Por su parte, el Ejecutivo federal desempefia un papel en las nego-
ciaciones para la distribucién de responsabilidades entre los niveles de go-
bierno: su relacién con el Legislativo federal determina en gran parte la
actuacién que el gobierno nacional tiene en esas negociaciones y los resulta-
dos de las mismas.

Un primer acercamiento para el estudio de la relacion entre los pode-
res Ejecutivo y Legislativo en los paises federales puede partir del sistema
de gobierno de los mismos, pues éste define si ambos son o no electos de
forma separada, si la supervivencia de uno depende del otro, y si obra
una clara separacién entre ellos.

En los paises federales con un sistema de gobierno presidencial se ob-
serva una division manifiesta entre los poderes Ejecutivo y Legislativo, pues
su eleccion es independiente y la supervivencia de uno no depende del otro;
mientras que en los paises federales de gobierno parlamentario la separa-
cién entre dichos poderes no resulta tan clara, debido a que la eleccién y la
supervivencia del primero dependen del segundo (Lijphart, 2000).

La separacion tajante entre Ejecutivo y Legislativo en los sistemas
presidenciales dificulta que un gobierno nacional impida que las unidades
subnacionales obstaculicen sus decisiones y acciones desde el Legislativo; y
que la supervivencia de cada poder no dependa del otro reduce los incenti-
vos que tengan para trabajar de manera conjunta y coordinada.

En cambio, cuando, como sucede en los sistemas parlamentarios, la elec-
cién y la supervivencia del Ejecutivo depende del Legislativo, se generan
Incentivos para que ambos poderes trabajen conjuntamente y que sea me-
nos probable, aunque no imposible, que las unidades subnacionales bus-
quen influir en las decisiones y las acciones del gobierno nacional a través
del Legislativo (Colomer, 2000).

Sin embargo, la relacién Legislativo-Ejecutivo que se da a partir del
sistema de gobierno puede verse afectada por el sistema electoral y el de
partidos del pais en cuestion. En los casos de paises federales con un go-
bierno presidencial, la division Legislativo-Ejecutivo puede volverse difusa
si el sistema electoral permite que el partido politico que obtenga el Po-
der Ejecutivo también sea mayoria en el Legislativo (Colomer, 2006) y si
existe en éste una fuerte disciplina partidista (Garman, Haggard y Willis,
2001; Stepan, 1999).
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Que un mismo partido politico controle Ejecutivo y Legislativo en un
pais federal conduce a mayores incentivos para que trabajen de modo con-
junto y coordinado, lo que disminuye la posibilidad de que las unidades
subnacionales obstaculicen desde el Legislativo las decisiones y las accio-
nes del gobierno nacional (Rodden, 2001).

En un escenario como el descrito —de gobierno unificado—, si existe
una fuerte disciplina partidista en el Legislativo, la probabilidad de que las
unidades subnacionales pierdan capacidad para obstaculizar las decisiones
y acciones del gobierno nacional se incrementa, lo que implica un sistema
de partidos centralizado con prevalencia de los intereses e incentivos de ca-
racter nacional (Rodden, 2001).

En los paises federales con gobierno parlamentario, cuando no exis-
te una fuerte disciplina partidista en el Legislativo y en éste predominan
los intereses e incentivos de caricter subnacional, el trabajo conjunto y
coordinado entre ambos poderes se complica y facilita que las unidades
subnacionales obstaculicen la labor del gobierno nacional a través del
Legislativo.

Ademas, aunque no es posible que el sistema electoral de un pais fede-
ral con gobierno parlamentario produzca una clara divisién entre Ejecutivo
y Legislativo, si puede obstaculizar el trabajo conjunto y coordinado entre
estos poderes cuando la eleccién del primero no la hizo un partido politi-
co con mayoria en el segundo sino una alianza de varios partidos politicos,
en los que, por otra parte, no existe una fuerte disciplina partidista y no
dominan los intereses e incentivos de caracter nacional.

El federalismo y la politica fiscal

La politica fiscal, entendida como el plan gubernamental de gastos e im-
puestos (Braun, 2003), es un 4mbito de politica pablica que generalmente
se encuentra en manos del gobierno central o nacional.

Al contrario de lo que sucede en los paises unitarios, en donde el go-
bierno nacional no requiere del consentimiento y apoyo de las unidades
subnacionales para realizar determinadas politicas pablicas o efectuar cam-
bios en las mismas, en los paises federales el gobierno nacional por lo co-
man requiere la aprobacién y el respaldo de las unidades subnacionales
para implementar y modificar politicas ptiblicas en diversas areas.

Ahora bien. En el caso concreto del vinculo entre el federalismo y la
politica fiscal, los trabajos que abordan el tema se enfocan en cémo las uni-
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dades subnacionales influyen e intervienen en las decisiones que el gobier-
no nacional adopta en relacién a sus ingresos y egresos, y en su desempefio
en materia presupuestal.

Al igual que en otras areas de politica pablica, los estudios acerca de
la relacién federalismo-politica fiscal han partido de la idea de que en
los paises federales el vinculo gobierno nacional-gobiernos subnacionales
muestra una gran variacién en el tiempo y entre areas de politica publica,
de que el grado de descentralizacién fiscal, politica y administrativa de es-
tos paises influye en las decisiones de politica fiscal que el gobierno nacio-
nal adopta y en el comportamiento de éste en materia presupuestal.

Para Braun (2003), la autoridad jurisdiccional otorgada a cada nivel de
gobierno y los derechos de propiedad que el gobierno nacional y los go-
biernos subnacionales poseen en cuanto a impuestos y gastos, impactan en
la politica fiscal de los paises federales.

En relacién a la autoridad jurisdiccional otorgada a cada nivel de go-
bierno, el que los gobiernos subnacionales puedan decidir e implementar
sus propias politicas pablicas o solamente sean los encargados de imple-
mentar aquéllas que se deciden en el nivel nacional, afecta en el desemperio
presupuestal del gobierno nacional.

En los paises federales en donde las politicas pablicas se deciden a ni-
vel nacional y son implementadas por los gobiernos subnacionales, se es-
pera que los ingresos de éstos se encuentren en gran parte conformados
por transferencias y que éstas se incrementen con el transcurso del tiempo
debido a la exigencia de mas recursos por parte de las unidades subnacio-
nales, lo que hace més factible que el gobierno nacional presente un défi-
cit presupuestal.

Cuando cada nivel de gobierno puede decidir y aplicar sus propias po-
liticas publicas, los gobiernos subnacionales dependen menos de las trans-
ferencias provenientes del gobierno nacional y obtienen mayores recursos
de otras fuentes como impuestos o préstamos. En este caso, se espera que
el gobierno nacional no presente un déficit presupuestal en el corto plazo,
aunque queda como una posibilidad que lo registre en el largo plazo debi-
do a que eventualmente podria destinar recursos a los gobiernos subnacio-
nales con déficits presupuestales.

En lo que toca a la distribucion de los derechos de propiedad en mate-
ria de impuestos y gastos entre ambos niveles de gobierno, el que los go-
biernos subnacionales dependan o no del gobierno nacional en materia de
ingresos y egresos influye en las decisiones que este ltimo adopta en el
terreno fiscal y en su desempefio presupuestal.
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Los paises federales en los que ingresos y egresos de los gobiernos
subnacionales dependen de esos mismos rubros del gobierno nacional,
muestran que las unidades subnacionales apoyarin que el gobierno nacio-
nal aumente impuestos e incremente el gasto, ya que ello dara a los prime-
rOs mayores INgresos y recursos para gastar.

En el caso de que el gobierno nacional pretenda una reduccién de im-
puestos y gasto, las unidades subnacionales serin renuentes a apoyarlo ya
que ello significarfa una reduccién de sus ingresos y de recursos para gas-
tar; s6lo respaldarfan estas medidas si el gobierno nacional se comprome-
te a compensarlos con mas recursos. Tanto en este escenario como en el
descrito arriba, se afecta el desempefio presupuestal del gobierno nacional,
por lo que serfa probable que este nivel presentara un déficit presupuestal.

Los paises federales donde los ingresos y egresos de los gobiernos sub-
nacionales son independientes de los del gobierno nacional, muestran un
perfil en el que aquellos no buscan influenciar la politica fiscal desarrolla-
da en el nivel nacional, a menos que afecte sus ingresos o la estructura de
sus egresos.

En ese escenario es poco probable que en el corto plazo se afecte el des-
empefio del gobierno nacional en materia presupuestal, pero si en el largo
plazo si este nivel de gobierno debe destinar recursos para solucionar los
problemas presupuestales de algunas unidades subnacionales.

Aunque se concentran en el efecto que las descentralizaciones fiscal y
politica tienen en la politica fiscal aplicada en los paises federales, Rodden
y Wibbels (2002) confirman que en los paises federales donde los gobier-
nos subnacionales dependen en gran parte de las transferencias, es mas
probable que el gobierno nacional reporte un déficit presupuestal y que
sea mas dificil que adopte medidas que afecten los ingresos y la estructura
del gasto de las unidades subnacionales.

Estos mismos autores también confirman que el desempefio del go-
bierno nacional en materia presupuestal y las decisiones que adopte en lo
fiscal pueden estar influenciados por gobiernos subnacionales més inde-
pendientes en cuanto a sus ingresos y egresos, sobre todo si estos tltimos
se encuentran seguros de que el gobierno nacional siempre los ayudara a
resolver sus problemas presupuestales.

La novedad del trabajo de Rodden y Wibbels (2002) es la relacién que
establece entre la descentralizacion politica y la politica fiscal, y en que
muestra como la autonomia de los temas y de los actores politicos a nivel
subnacional afecta el desempefio del gobierno nacional en el area presu-
puestal y limita sus decisiones en el terreno fiscal.
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Si el destino de los politicos a nivel subnacional depende en alguna me-
dida de los politicos a nivel nacional y si ambos comparten una etiqueta
partidista, los primeros van a actuar tomando en cuenta no s6lo los intere-
ses de los ciudadanos a nivel subnacional, sino también las consecuencias
que sus actos lleven a su partido a nivel nacional o a un gobierno nacional
con la misma etiqueta partidista.

En los paises federales en donde el destino de los politicos del nivel
subnacional no esta ligado a los del nacional, es més probable que los pri-
meros actien Gnicamente pensando en satisfacer los intereses de los ciu-
dadanos a nivel subnacional y en los beneficios politicos y electorales que
ello les puede generar.

Pero tanto el trabajo de Rodden y Wibbels (2002), como el de Braun
(2003), coinciden en que hay otros factores que deben incorporarse al
analisis de la relacion entre la politica fiscal y la descentralizacion fiscal,
politica o administrativa, como, por ejemplo, otras instituciones politicas.

Rodden y Wibbels (2002) se interesan en cémo la estructura del siste-
ma de partidos y el gobierno dividido vertical pueden influir en el vinculo
entre los diferentes tipos de descentralizacion y la politica fiscal de los pai-
ses federales, mientras que el segundo presta mayor atenciéon a cémo dicho
vinculo se ve afectado por la manera en como interacttian los dos niveles de
gobierno y por la relacion entre el sistema de partidos y el Poder Legislativo.

Breve recapitulacién

El analisis de la relacion federalismo-politica fiscal pertenece al subcampo
de estudio del federalismo que se enfoca en el vinculo de este fenémeno
con las politicas publicas.

Los trabajos relativos al tema en general concluyen que el federalismo,
medido a partir de un tipo de descentralizacion, si afecta la politica fiscal,
lo cual influye en las decisiones que el gobierno nacional adopta sobre ella
y en los resultados de la misma. Ademas, esos trabajos llaman la atencion
respecto a como algunas instituciones politicas del nivel nacional intervie-
nen en la relacion federalismo-politica fiscal.

Pero el estudio de la relacion federalismo-politica fiscal requiere par-
tir de una nueva conceptualizacién del federalismo, una que logre captar
co6mo varia la relacién del gobierno federal con los gobiernos subnacio-
nales en los distintos paises federales, para que asi se pueda establecer con
exactitud el efecto de esta forma de Estado sobre la politica fiscal.
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Tal redefinicion del federalismo implicaria concebirlo como un con-
tinuo en donde la relacién del gobierno nacional con los gobiernos
subnacionales varfa y que esto es posible meditlo a través del grado de des-
centralizacion fiscal, politica y administrativa del pais.

Partiendo de dicha premisa, se concluye que estudiar cudl es el efecto
del federalismo sobre el desempefio de la politica fiscal implicaria analizar
el efecto que el grado de descentralizacion fiscal, politica y administrativa
de los paises federales presenta sobre el desempefio de dicha politica.

Ademés, en un estudio asi debe tomarse en cuenta también que otras
instituciones politicas, como el Ejecutivo y el Legislativo, pueden interve-
nir en la relaciéon de la politica fiscal con el federalismo, sobre todo a sa-
biendas de que las unidades y gobiernos subnacionales pueden recurrir a
sus posiciones en el Legislativo para influir en las decisiones y las acciones
del gobierno nacional en materia fiscal.

Derivado de todo lo anterior, existe la expectativa de que un alto gra-
do de descentralizacién fiscal, administrativa y politica de los paises fede-
rales tenga un efecto sobre el desempefio de la politica fiscal, y que dicho
efecto sea negativo. También puede esperarse que las unidades y gobiernos
subnacionales intenten utilizar sus posiciones en el Legislativo para influir
en las decisiones y la actuacién del gobierno nacional en el 4rea de politica
fiscal, y que ello contribuya al efecto negativo que sobre el desempefio de
dicha politica tiene un mayor grado de descentralizacion fiscal, politica y
administrativa de los paises federales.
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federalismo—politica fiscal: una propuesta
de estrategia metodologica

Este capitulo aborda los aspectos metodolégicos de este trabajo. Un pri-
mer apartado se dedica a la pregunta e hipétesis de investigacion, especi-
ficando, de esta tltima, las variables que la conforman y la relacién que
entre éstas existe,

Un segundo punto del capitulo se dedica a la definicion y la operacio-
nalizacion de las variables contenidas en la hipétesis de investigacion, pre-
sentando, al mismo tiempo, las formas en que se puede medirlas.

El dltimo apartado del capitulo describe la técnica de andlisis que se
ha utilizado para poner a prueba la hipétesis de investigacion, la cual fue
seleccionada con base en el caricter cuantitativo de este trabajo y en la in-
formacion disponible. Ademas de la descripcion de dicha técnica, se pro-
porcionan detalles de la base de datos usada.

La relacidn causal entre el federalismo
y el desempefio de la politica fiscal

La inquietud inicial de este documento consisti6 en determinar la relacién
que existe entre el federalismo y la politica fiscal, esto es, en como el prime-
ro afecta a la segunda. En concreto: ;Cudl es la influencia del federalismo y
del grado de federalismo en el desempefio de la politica fiscal que aplican
los paises con esa forma de Estado?

Una primera respuesta para dicha pregunta se obtiene de los elementos
tedricos del capitulo I: los paises con un alto grado de federalismo, con un
bicameralismo simétrico, con un alto nivel de sobrerrepresentacién en la
Camara Alta del Poder Legislativo, y con un sistema de gobierno presiden-
cial, muestran un mal desempefio en su politica fiscal.

[31]
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La relacién causal que se deriva de esta hipétesis de investigacion se
presenta en el esquema 1.

Nivel de sobrerrepresentacion en la Sistema de gobierno

Cémara Alta \ /

Grado de
federalismo

Desemperio de la
politica fiscal

Tipo de bicameralismo

Fuente: Elaboracién propia.

Esquema 1. Relacién causal grado de federalismo-desempefo
de la politica fiscal

Del esquema I se desprende que existe una relacién causal entre el gra-
do de federalismo y el desempefio de la politica fiscal, en donde el prime-
ro es la variable independiente y, el segundo, la variable dependiente. En
cuanto al sistema de gobierno, el tipo de bicameralismo y el nivel de so-
brerrepresentacion en la Camara Alta, en el esquema I, tienen el caricter
de variables que modulan la relacion causal entre el grado de federalismo y
el desempefio de la politica fiscal.

Las variables involucradas en la relacién
federalismo-desempefio de la politica fiscal: su mediciéon

El grado de federalismo: la variable independiente
Un Estado federal es aquel en el que constitucionalmente se distinguen

los niveles de gobierno nacional y subnacional, a los cuales se les ha dado
determinadas 4reas de autonomia (Norris, 2007). Con esta definicion, el

Derechos reservados



II. El anélisis de la relacion federalismo-politica fiscal » 33

federalismo podria entenderse como una forma de divisién vertical del
poder.

Mis que pensar que forma parte de una dicotomia en donde su con-
traparte es el Estado unitario, el federalismo puede ser concebido como un
continuo en donde la relaciéon gobierno nacional-gobiernos subnacionales
esta en constante cambio y varfa de acuerdo al area de que se trate.

Ahora bien. El grado de federalismo de un pais se puede establecer a
partir del grado de descentralizacion, que es otra forma de division verti-
cal del poder que también remite a la relacién gobierno nacional-gobier-
nos subnacionales.

Para determinar el grado de descentralizacién de un pais federal deben
tomarse en cuenta tres dimensiones: la administrativa, la fiscal y la politica
(Schneider, 2003), y que en cada una de éstas la relacién gobierno nacio-
nal-gobiernos subnacionales es diferente.

El grado de descentralizacién administrativa

La descentralizacién administrativa implica que el gobierno nacional trans-
fiere a las unidades subnacionales la autoridad burocratica para tomar de-
cisiones y la responsabilidad en el manejo de la prestacién y la regulacién
de los servicios pablicos y de la recaudacién de ingresos (Norris, 2007).
En consecuencia, se relaciona con la autonomia jurisdiccional que poseen
los gobiernos subnacionales respecto al gobierno nacional, y con la auto-
ridad de los primeros en la adopcién e implementacion de politicas publi-
cas (Schneider, 2003).

De este modo, la medicién del grado de descentralizacion administra-
tiva en un pais federal en principio requiere que se determine la autoridad
jurisdiccional que corresponde tanto al gobierno nacional como a los go-
biernos subnacionales, es decir, que se identifiquen los poderes legislativos
y las responsabilidades ejecutivas de cada nivel de gobierno.

Para el caso de los poderes legislativos de cada nivel de gobierno, es
posible identificarlos a partir de los ya referidos poderes legislativos exclu-
sivos, concurrentes y residuales del gobierno nacional y de los gobiernos
subnacionales (Watts, 1999).

Asi, los poderes legislativos residuales y exclusivos son los que mayor
autonomia jurisdiccional otorgan a un gobierno subnacional; entre mas
amplios sean estos poderes para los gobiernos subnacionales, mas grande
serd el grado de descentralizacion administrativa en un pas.
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Por otra parte, como las responsabilidades ejecutivas de cada nivel de
gobierno quedan sefialadas en la Constitucion, en las leyes y en los acuer-
dos intergubernamentales, con esa base también se puede determinar la
autonomia del gobierno nacional y de los gobiernos subnacionales para
implementar sus propias decisiones y politicas ptiblicas (Watts, 1999).

El grado de descentralizacion administrativa aumenta segtin los gobier-
nos subnacionales gocen de mayor autonomia para implementar sus pro-
pias decisiones y politicas ptblicas.

Sin embargo, diferencias en como cada pais conceptualiza y clasifica los
poderes legislativos y las responsabilidades ejecutivas de cada nivel de go-
bierno, ademas de las dificultades para acceder a los ordenamientos legales
que los contienen, vuelven complicado que el grado de descentralizacién
administrativa existente en un pais federal pueda ser determinado a partir
de estos poderes y de estas responsabilidades.

Otra opcion para medir el grado de descentralizacion administrativa es
la clasificacién de Braun (2003) para los paises federales, la cual también
se basa en los poderes legislativos y las responsabilidades ejecutivas de cada
nivel de gobierno, pero sin entrar en sus detalles y solo enfocandose en
determinar si los gobiernos subnacionales gozan o no de autonomia para
adoptar e implementar sus propias decisiones y politicas publicas.

El federalismo de poder separado —aquel en donde los gobiernos
subnacionales disfrutan de autonomia para adoptar e implementar sus
propias decisiones y politicas ptiblicas— es el que mostraria un mayor
grado de descentralizacién administrativa. En cambio, el federalismo de
poder compartido presenta un menor grado de descentralizaciéon admi-
nistrativa, porque, en este caso, los gobiernos subnacionales sélo son res-
ponsables de implementar las decisiones y politicas publicas definidas en
el nivel nacional.

Esta forma de medir la descentralizacién administrativa requeriria un
menor esfuerzo en cuanto a la recoleccién de informacién relativa a la
distribucion de los poderes legislativos y las responsabilidades ejecuti-
vas entre los niveles de gobierno, pero la clasificacién que establece sobre
las formas de federalismo no da cuenta de las variaciones que se registran en
dicha distribucion y en el grado de descentralizacién administrativa de
un pais federal.

Pero si se parte de la idea de que el grado de descentralizaciéon admi-
nistrativa mantiene un vinculo con la autonomia de los gobiernos subna-
cionales respecto del gobierno nacional para decidir e implementar sus
propias decisiones y politicas pablicas, se puede recurrir a la propuesta de
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Schneider (2003) para medir esta dimension de la descentralizacion. La
cual se enfoca en los tipos de ingresos de los gobiernos subnacionales para
identificar su autonomia en la adopcién e implementacion de sus propias
decisiones y politicas publicas.

De acuerdo a esta propuesta, el porcentaje de los ingresos subnacionales
que provienen de impuestos locales y el que se origina en las transferen-
cias del gobierno nacional permiten medir el grado de descentralizacién
administrativa en un pais federal. Asi, si un alto porcentaje de los ingresos
de un gobierno subnacional proviene de impuestos locales serfa indicati-
vo de que goza de gran autonomia para adoptar y aplicar sus propias de-
cisiones y politicas publicas. Pero si en sus ingresos se identifica un alto
porcentaje de transferencias del gobierno nacional, entonces exhibiria
un menor grado de descentralizacién administrativa, pues ello se traduce
en una menor autonomia para adoptar e implementar decisiones y poli-
ticas pablicas propias.

Esta alternativa para medir el grado de descentralizacion administrati-
va no solo permitiria develar la variacién en la autonomia de las unidades
subnacionales para decidir e implementar sus propias politicas publicas,
también utiliza informacién que se recolecta ficilmente y que permite la
comparacion entre paises federales.

Las distintas definiciones operacionales que adopta dicha variable se
resumen en el cuadro I.

Cuadro 1. Operacionalizacién de la variable “grado de
descentralizacién administrativa”

Definicién operacional Suceso a observar

Poderes legislativos y responsabilidades  Entre mayores sean las responsabilidades ejecutivas

ejecutivas de cada nivel de gobierno y los poderes legislativos de los gobiernos subnacio-
nales, mayor serd el grado de descentralizacion admi-
nistrativa. Entre menores sean las responsabilidades
ejecutivas y los poderes legislativos de los gobiernos
subnacionales, menor seré el grado de descentraliza-
cién administrativa.

Tipo de federalismo El grado de descentralizacién administrativa es mayor
en el federalismo de poder separado y menor en el fe-
deralismo de poder compartido.

Ingresos subnacionales provenientes de  Un alto porcentaje de ingresos subnacionales prove-

impuestos locales e ingresos subnacio-  nientes de impuestos locales indica un mayor grado

nales provenientes de transferencias de descentralizaciéon administrativa. Un alto porcen-
taje de ingresos subnacionales provenientes de trans-
ferencias desde el gobierno nacional indica un menor
grado de descentralizacién administrativa.

© Flacso México



36 » Federalismo y politica fiscal

El grado de descentralizacién fiscal

La descentralizacién fiscal implica que el gobierno nacional transfiere
a las unidades subnacionales algunas formas de asignacién de recursos,
en general otorgindoles autoridad sobre impuestos locales y gasto (No-
rris, 2007).

Este tipo de descentralizacién tiene que ver con la estructura de ingre-
sos y de egresos del gobierno nacional y de los gobiernos subnacionales, y
con lo que la Constitucion, las leyes y los acuerdos intergubernamentales
establecen sobre la recaudacion y asignacién de recursos entre ambos nive-
les de gobierno (Anderson, 2010; Braun, 2003).

Una primera opcién para medir el grado de descentralizacion fiscal
consiste en determinar la proporcion de los ingresos subnacionales segiin
provengan de impuestos, transferencias y préstamos, con lo que se ob-
tiene un panorama general del control del gobierno nacional sobre los
ingresos de los gobiernos subnacionales, y otro parcial sobre los egresos
de éstos.

Una mayor proporcién de ingresos subnacionales provenientes de im-
puestos y préstamos mostraria un menor control del gobierno nacional
sobre los ingresos de los gobiernos subnacionales. Pero si los ingresos
subnacionales estin en gran parte integrados por transferencias, enton-
ces se estarfa ante un mayor control del gobierno nacional sobre los in-
gresos y los egresos de los gobiernos subnacionales. Ello se debe a que, a
través de las transferencias, el gobierno nacional —aunque sea de modo
indirecto— puede influir en la cantidad de recursos que gastan los go-
biernos subnacionales.

Sin embargo, esta alternativa, ademés de que no permite obtener mu-
cha informacion sobre la estructura de egresos de los gobiernos subnacio-
nales, no revela la variacién en el control del gobierno nacional sobre los
ingresos y egresos de los gobiernos subnacionales.

Otra forma de medir el grado de descentralizacion fiscal es determi-
nando los recursos que los gobiernos subnacionales reciben de los distin-
tos tipos de impuestos y transferencias (Anderson, 2010).

En el caso de los impuestos, el papel que cada nivel de gobierno des-
empeifia en la definicién de su base, de su tasa impositiva y en el gasto de los
recursos obtenidos, es lo que fija el control del gobierno nacional sobre los
recursos que los gobiernos subnacionales reciben por esta via. De acuerdo
con esto, los impuestos unilaterales y los concurrentes otorgan mayor au-
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tonomia a los gobiernos subnacionales en cuanto a sus ingresos, mientras
que los impuestos compartidos y los superpuestos dan al gobierno nacio-
nal cierto control sobre los ingresos de los gobiernos subnacionales.

Ahora bien, los recursos que los gobiernos subnacionales adquieren
por transferencias permiten que sus Ingresos queden sujetos a un cierto
control por parte del gobierno nacional, aunque esta situacién varfa se-
gun las caracteristicas de las transferencias. Asi, dicho control es mayor en
el caso de las transferencias condicionadas, las discrecionales y las con
tope; y es menor en el caso de las no condicionadas, las no discreciona-
les y las sin tope.

La identificacién de los ingresos subnacionales provenientes de trans-
ferencias también arroja informacién sobre la estructura de egresos de este
nivel de gobierno, sobre todo en el caso de las transferencias condiciona-
das y las no discrecionales. Como este tipo de transferencias se vincula a la
realizacion de determinada actividad o se destina para el gasto en un 4rea
especifica, el gobierno nacional gana control sobre los egresos de los go-
biernos subnacionales.

De este modo, la medicién del grado de descentralizacién fiscal a tra-
vés de las transferencias permite mostrar la variacién en el control del
gobierno nacional sobre los ingresos y egresos de los gobiernos subna-
cionales, aunque complica la comparacién entre paises federales por las
diferencias en la clasificacién de impuestos y transferencias, y porque re-
quiere la recoleccién de informacion dificil de obtener.

Una posibilidad mas para medir el grado de descentralizacion fis-
cal es la propuesta de Schneider (2003) y Garman, Haggard y Willis
(2001), la cual utiliza la proporcion de los ingresos subnacionales en
el total de los ingresos de todos los niveles de gobierno y la proporcion
de los egresos subnacionales en el total de los egresos de todos los nive-
les de gobierno. Cuanto mayor sea la proporcién de ingresos y egresos
subnacionales, menor sera el control del gobierno nacional sobre los
ingresos y egresos de los gobiernos subnacionales y mayor el grado de
descentralizacidn fiscal.

Y aunque esta medicién no proporcionaria una vision detallada de la
variacién en el control que el gobierno nacional ejerce sobre los ingresos
y egresos de los gobiernos subnacionales, permite la comparacién entre
paises y requiere informacién a la que se accede ficilmente. Las diferen-
tes definiciones operacionales que adopta la variable descrita se resumen
en el cuadro 2.
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Cuadro 2. Operacionalizacién de la variable “grado de
descentralizacién fiscal”

Definicién operacional

Suceso a observar

Ingresos subnacionales provenien-
tes de impuestos, transferencias y
préstamos.

Recursos provenientes de los dis-
tintos tipos de impuestos.

Recursos provenientes de los dis-
tintos tipos de transferencias.

Proporcion de ingresos subnacio-
nales en el total de los ingresos
de todos los niveles de gobierno y
proporcién de los egresos subna-
cionales en el total de los egresos
de todos los niveles de gobierno.

Una mayor proporcion de ingresos subnacionales prove-
nientes de impuestos y préstamos indica un mayor grado de
descentralizacion fiscal. Una mayor proporcion de ingresos
provenientes de transferencias indica un menor grado de
descentralizacion fiscal.

Una mayor proporcién de ingresos provenientes de impues-
tos concurrentes y de impuestos unilaterales indica un ma-
yor grado de descentralizacién fiscal. Una mayor proporcion
de ingresos provenientes de impuestos compartidos y de
impuestos superpuestos indica un menor grado de descen-
tralizacion fiscal.

Una mayor proporcion de ingresos provenientes de transfe-
rencias no condicionadas, de las no discrecionales y de las
sin tope, indica un mayor grado de descentralizacion fiscal.
Una mayor proporcién de ingresos provenientes de trans-
ferencias condicionadas, de las discrecionales y de las con
tope, indica un menor grado de descentralizacion fiscal.

Una mayor proporcién de ingresos subnacionales en el to-
tal de los ingresos de todos los niveles de gobierno y de
egresos subnacionales en el total de los egresos de todos
los niveles de gobierno, indica un mayor grado de descen-
tralizacion fiscal. Una menor proporcién de ingresos sub-
nacionales en el total de los ingresos de todos los niveles

de gobierno y de egresos subnacionales en el total de los
egresos de todos los niveles de gobierno, indica un menor
grado de descentralizacién fiscal.

El grado de descentralizacién politica

La descentralizacion politica se refiere a que el gobierno nacional trans-
fiere la autoridad y la responsabilidad a cuerpos publicos del nivel subna-
cional (Norris, 2007). Es una descentralizacién que se relaciona con el
grado en que el gobierno nacional permite a las unidades subnacionales
asumir las funciones de gobierno, entre ellas la de representacién (Sch-
neider, 2003).

Una forma de medir el grado de descentralizacion politica de un pais
federal es determinando si se llevan a cabo elecciones en el nivel subna-
cional y local (Schneider, 2003), ya que con ello, aunque sea de manera
formal, se otorga a los ciudadanos representacion en el ambito subna-
cional. Ademas de que la informacién que se requiere para medir este
grado de descentralizacion es de facil acceso, permite la comparacion

entre paises.
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Como ya se establecio, la celebracién de elecciones en el ambito subna-
cional indica que, formalmente, los actores politicos de ese nivel adquieren
cierta autonomia respecto a los actores politicos del nivel nacional, pero
existe Ja posibilidad de que tal autonomia no se dé en los hechos debido a
ciertos elementos del sistema electoral y del de partidos del pais.

Una opcién distinta para medir el grado de descentralizacion politica
que permitiria saber si realmente los actores politicos subnacionales deten-
tan cierta autonomia respecto a los actores politicos nacionales nos remite
al gobierno dividido vertical.

El gobierno dividido vertical se mide con base en la proporcion de go-
biernos subnacionales encabezados por un partido politico diferente al
que encabeza el gobierno nacional (Colomer, 2006). A mayor propor-
cién de gobiernos subnacionales en manos de partidos politicos distintos
al que encabeza el gobierno nacional, mayor el grado de descentralizacion
politica del pais.

Esta medicion del grado de descentralizacion politica tiene la ventaja
de ofrecer una imagen mas precisa de la autonomia de los actores politicos
subnacionales, aunque las diferencias en los sistemas electorales y en los de
partidos dificultan la recoleccion de datos y la comparacion entre paises.

Debe también sefialarse que la relacién multinivel de los partidos poli-
ticos, esto es, la relacion que la dirigencia nacional de éstos sostiene con sus
pares del nivel subnacional, arroja otra forma de medir el grado de descen-
tralizacion politica en un pais federal la cual, ademas, permite determinar
el grado de autonomia que los actores politicos subnacionales tienen res-
pecto a sus similares nacionales.

Un mayor control de la dirigencia nacional de un partido sobre las re-
presentaciones subnacionales o regionales del mismo resulta en que estas
altimas no sdlo deben tomar en cuenta sus intereses al momento de actuar,
sino que deben incluir los que tuviera el nivel nacional y las consecuencias
que sus actos pudieran acarrear a la dirigencia partidista nacional.

Cuanto mayor sea el control de la dirigencia nacional de un partido so-
bre sus representaciones regionales o subnacionales menor seré la autono-
mia de los actores politicos subnacionales.

Van Houten (2009) sefiala que un control como el descrito es posible
medirlo a partir de los mecanismos utilizados por los partidos politicos
para otorgar candidaturas, sobre todo para cargos nacionales. Entre més
altos sean el control y la influencia de la dirigencia nacional del partido
sobre la seleccion de candidatos, mayor serd su control sobre las represen-
taciones regionales o subnacionales del partido.
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Esta medicion del grado de descentralizacion politica dejarfa una idea
mas clara de la autonomia que, de facto y no s6lo formalmente, los actores
politicos subnacionales presentan respecto de los nacionales. Sin embargo,
esta medicién no es tan asequible por las dificultades para obtener la in-
formacion necesaria para realizarla.

Las definiciones operacionales que adopta esta variable se resumen en

el cuadro 3.

Cuadro 3. Operacionalizacién de la variable “grado de
descentralizacion politica”

Definicién operacional ~ Suceso a observar

Elecciones a nivel local. La celebracion de elecciones a nivel local indica un mayor grado
de descentralizacion politica. Lo opuesto indica un menor grado
de descentralizacion politica.

Gobierno dividido vertical. ~ Una mayor proporcién de gobiernos subnacionales encabezados
por partidos politicos distintos al que encabeza el gobierno nacio-
nal es indicativo de un mayor grado de descentralizacion politica.
Una menor proporcién de gobiernos subnacionales encabezados
por partidos politicos distintos al que encabeza el gobierno nacio-
nal remite a un menor grado de descentralizacion politica.

Relacion multinivel en los Un menor control de la dirigencia nacional del partido politico so-

partidos politicos. bre sus representaciones subnacionales o regionales indica un ma-
yor grado descentralizacién politica. El escenario opuesto indica
un menor grado de descentralizacion politica.

Las instituciones politicas: las variables moduladoras
El sistema de gobierno

El sistema de gobierno se refiere a las disposiciones formales que regulan
las relaciones entre los poderes Ejecutivo y Legislativo (Lijphart, 2000). Y
es posible medir dicho aspecto determinando la forma en que se elige cada
poder y si la supervivencia de uno depende del otro.

En un sistema de gobierno presidencial se registra una clara separacion
entre los poderes Ejecutivo y Legislativo porque cada uno es electo de forma
separada y la supervivencia del primero no depende del segundo. Mientras
que en un sistema de gobierno parlamentario tal separacion es inexistente
porque la eleccién y la supervivencia del primero dependen del segundo.

El cuadro 4 resefia los rasgos mas importantes de la definiciéon opera-
cional de esta variable.
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Cuadro 4. Operacionalizacién de la variable
“sistema de gobierno”

Definicién operacional Suceso a observar

Eleccién del Poder Ejecutivo Se trata de un sistema de gobierno parlamentario si el Eje-
cutivo es electo por el Legislativo. Se trata de un sistema
de gobierno presidencial si el Ejecutivo y el Legislativo son
electos de forma separada.

La sobrerrepresentacion en la Camara Alta del Legislativo

La sobrerrepresentacion en la Camara Alta del Legislativo se refiere a la
discrepancia que existe entre la proporcion de escafios legislativos asigna-
dos a cada unidad subnacional y la proporcién de poblacién que ésta con-
tiene (Samuels y Snyder, 2001).

Al no representar en términos de poblacién sino de territorio, la Ca-
mara Alta generalmente exhibe cierto grado de sobrerrepresentacion,
pero éste varia entre los paises federales por las diferencias en sus sistemas
electorales.

La sobrerrepresentacion en la Camara Alta se puede medir con el In-
dice de Sobrerrepresentacion Distrital (srp) creado por Samuels y Snyder
(2001), el cual muestra el porcentaje de escafios que los distritos no reci-
birfan si no hubiera sobrerrepresentacién.

El srp se obtiene al sumar las diferencias absolutas existentes entre el
porcentaje de poblacion (%P) y el de escafios (%E) de cada distrito. Esta
suma se divide entre dos para evitar la doble contabilizacién de disparida-
des. La formula con la que se construye este indice es la siguiente:

SRD =% %|%P-%E]|

Aplicado a la Camara Alta, el skp muestra el nivel de sobrerrepresen-
tacién de las unidades subnacionales en ese 6rgano del Legislativo, el por-
centaje de escafios que se otorga de mas a las unidades subnacionales con
menor poblacién. Entre més grande sea el valor del srp, mayor es el peso
que las unidades subnacionales con menor poblacién tienen en la Cama-
ra Alta.

El uso del srRp permite mostrar la variacién en el nivel de sobrerrepre-
sentacién en Ja Camara Alta del Legislativo en los distintos paises federales,
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aunque las diferencias entre los sistemas electorales de éstos pueden com-
plicar su calculo y la comparacién.

Los rasgos esenciales de la definicién operacional de la variable “nivel
de sobrerrepresentacion en la Camara Alta” se presentan en el cuadro S.

Cuadro 5. Operacionalizacién de la variable “nivel de
sobrerrepresentacién en la Cadmara Alta”

Definicién operacional Suceso a observar

Nivel de sobrerrepresentacion en la Entre mayor sea el valor del srp, mayor seré el nivel de

Camara Alta. sobrerrepresentacion en la Cadmara Alta. A menor valor
del srp, menor nivel de sobrerrepresentacion en la Ca-
mara Alta.

El tipo de bicameralismo del Legislativo

El tipo de bicameralismo del Legislativo se refiere a los poderes legislati-
vos que tienen las cAmaras Baja y Alta (Colomer, 2006; Lijphart, 2000),
si ambas cuentan con los mismos poderes o si una posee méis que la otra
y puede sobreponérsele.

Una alternativa para medir el tipo de bicameralismo proviene de Colo-
mer (20006), quien sefala que ello es posible a través de la determinacion
de los poderes legislativos y de la mayoria politica de cada camara.

Existe un bicameralismo simétrico cuando ambas cAmaras tienen los
mismos poderes legislativos, pero la Alta se encuentra dominada por una
mayoria politica diferente a la de la Baja. Cuando ambas camaras no tienen
los mismos poderes legislativos y la mayoria politica en la Alta es la misma
que en la Baja existe un bicameralismo asimétrico.

Lijphart (2000) propone medir el tipo de bicameralismo a través de
los poderes legislativos que constitucionalmente se dan a cada cimara y a
partir de como son electos sus integrantes.

El bicameralismo sera simétrico si las dos cimaras poseen los mismos
poderes legislativos y la Alta es electa de forma directa. Pero cuando am-
bas cAmaras no cuentan con los mismos poderes legislativos y la Alta no se
elige de modo directo, surge entonces un bicameralismo asimétrico.

Aunque las dos alternativas de medicién permiten mostrar los poderes
legislativos que, en los hechos y formalmente, tiene cada cimara, la infor-
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macién que se requiere para concretarlas no es de facil acceso y las diferen-
cias en el método de eleccién de los integrantes de cada cAmara complican
la comparacién entre paises federales.

Una alternativa més para medir el tipo de bicameralismo es a través de
los poderes legislativos que constitucionalmente son otorgados a las dos
camaras. En este caso, para determinar si ambas cuentan con los mismos
poderes legislativos o si una tiene mas poderes legislativos y la capacidad
para sobreponerse a la otra. Desde este punto de vista, habra un bicamera-
lismo simétrico cuando las dos cimaras tengan los mismos poderes legis-
lativos y ninguna de ellas pueda sobreponerse a la otra. Cuando se da una
situacién opuesta se dard un bicameralismo asimétrico.

Las diferentes definiciones operacionales que adopta esta variable se
presentan en el cuadro 6.

Cuadro 6. Operacionalizacién de la variable “tipo de bicameralismo”

Definicién Suceso a observar
operacional Bicameralismo simétrico Bicameralismo asimétrico
A. A.
Existe cuando ambas cadmaras tie- Cuando ambas cémaras no cuen-

nen los mismos poderes legislativos  tan con los mismos poderes le-
y la Camara Alta es electa de forma  gislativos y la Camara Alta no es

directa. electa de manera directa.
) B. B.
Tipo de . . . . .
: ' Cuando ambas cémaras tienen los Cuando una cémara tiene méas po-
bicameralismo . i e
mismos poderes legislativos. deres legislativos que la otra.
C. C.
Cuando ambas camaras tienen los Cuando ambas cédmaras no tienen

mismos poderes legislativos y la Ca-  los mismos poderes legislativos y la
mara Alta tiene una mayoria politica mayorfa politica en la Camara Alta
distinta a la de la Baja. es la misma que en la Baja.

El desempefio de la politica fiscal: la variable dependiente

La politica fiscal se refiere al plan de gastos e impuestos de un gobierno
(Braun et al, 2002). El desempefio de dicha politica se relaciona con el
vinculo entre el gasto ptiblico del gobierno y los recursos con los que éste
cuenta para la prestacion de servicios y la produccién de bienes.

Un mal desempefio de la politica fiscal implicaria que el gasto publico
supera a los recursos disponibles, dando sitio asi a un déficit presupuestal;
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mientras que un buen desempefio de esa misma politica significaria que los
recursos de los que se dispone son mayores al gasto ptblico, lo que origina
un superavit presupuestal.

El desempefio de la politica fiscal puede medirse a través del tamario
del superavit presupuestal del gobierno central, cuantificado como por-
centaje del producto interno bruto (p1s) del pais. Es una férmula que
proponen Persson y Tabellini (2003) para medir los resultados de la po-
litica fiscal.

La politica fiscal de un pais federal tendria un mal desempefio si su go-
bierno central presenta un déficit presupuestal, en tanto que un buen des-
empefio se darfa al registrarse un superavit presupuestal. Ademas de saber
por esta via si el desempefio ha sido bueno o malo, es posible medir la va-
riacién en éste. Esta medicion, cabe agregar, permite la comparacién entre
paises federales y la informacion para realizarla es de facil acceso.

Los aspectos fundamentales de la definicién operacional de esta varia-
ble se resumen en el cuadro 7.

Cuadro 7. Operacionalizacién de la variable “desempefio
de la politica fiscal”

Definicién operacional ~ Suceso a observar

Desempefio de la politi- El mal desempefio de la politica fiscal de un pais federal se da

ca fiscal cuando el gobierno central presenta un déficit presupuestal, medi-
do como porcentaje del pis. El buen desemperio de la politica fiscal
de un pais federal se observa cuando el gobierno central presenta
un superavit presupuestal, medido como porcentaje del pis .

Una alternativa para determinar el efecto del federalismo
sobre el desempefio de la politica fiscal

Debido a que este trabajo se guia por una metodologia cuantitativa, la téc-
nica de andlisis seleccionada para poner a prueba la hipdtesis de investiga-
cién es un modelo lineal jerdrquico para datos longitudinales.

La eleccion de dicha técnica se debi6 principalmente a la base de da-
tos utilizada, la cual abarca el periodo 1975-1997, contiene observaciones
anuales de varios paises que constitucionalmente adoptan la forma de Es-
tado federal: Alemania, Argentina, Australia, Austria, Bélgica, Brasil, Cana-
da, Estados Unidos, India, Malasia, México, Suiza y Venezuela, ¢ incluye
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todas las variables involucradas en la hipétesis de investigacién planteada.

A saber:

- El grado de federalismo de un pais es medido a través de sus grados de
descentralizacion fiscal, administrativa y politica.

- El grado de descentralizacion fiscal del pais es medido a partir de la
proporcién de los ingresos subnacionales en el total de ingresos de to-
dos los niveles de gobierno; y de la proporcion de los egresos subnacio-
nales en el total de egresos de todos los niveles de gobierno.

- El grado de descentralizacion administrativa del pais es medido por
medio de la proporcién de ingresos subnacionales que provienen de
impuestos locales y de la proporcién de ingresos subnacionales que
provienen de transferencias del gobierno nacional.

- El grado de descentralizacion politica del pais es medido determinan-
do si se llevan a cabo o no elecciones a nivel local.

- El nivel de sobrerrepresentacién en la Camara Alta es medido utilizan-
do el srp.

- El tipo de bicameralismo es medido determinando si las cimaras cuen-
tan o no con los mismos poderes legislativos.

- El sistema de gobierno es medido estableciendo si la eleccién y super-
vivencia del Ejecutivo depende o no del Legislativo.

- El desempefio de la politica fiscal de un pais es medido a través del
tamafio del superavit presupuestal del gobierno central, cuantificado
como porcentaje de su PIB.

Con el propésito de evitar que la variable que mide el desemperio de
la politica fiscal se altere por variables explicativas distintas a las plantea-
das en la hipotesis de investigacidn, se incluyeron en la base de datos dos
variables de control: una que mide el desarrollo econémico del pais y otra
que mide el tamafio de su poblacién.

La incorporacién de estas variables sigue el ejemplo de Wibbels
(2000), Treisman (2000) y Rodden (2001), quienes también estudian la
relacion entre el tipo de descentralizacién y la politica fiscal o macroeco-
némica, utilizando modelos econométricos que incorporan estas mismas
variables de control.

El periodo de tiempo y los paises incluidos en la base de datos fueron
seleccionados de acuerdo a la disponibilidad de informacion para medir
las variables independientes, las moduladoras, las de control, y la varia-

ble dependiente.
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Volviendo a la técnica de anlisis elegida. El uso de un modelo lineal
jerarquico es necesario porque la base de datos utilizada contiene observa-
ciones anuales de cada uno de los paises federales. Al recurrir a este mo-
delo se asume que las observaciones anuales de cada pais estin anidadas
en el mismo, con lo que se supera el problema de correlacion entre las ob-
servaciones anuales de cada pais que se podria presentar si se aplicara una
regresion lineal simple.

Otra ventaja del uso del modelo seleccionado es que no solamente per-
mite determinar cull es la influencia del grado de federalismo en el desem-
pefio de la politica fiscal de los paises que adoptan esta forma de Estado,
sino que también abre la pauta para saber como varfa dicho desempefio a
lo largo de un determinado periodo de tiempo.
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III. El efecto del grado de federalismo

en el desempeiio de la politica fiscal
de los paises federales: los resultados

En este capitulo se pone a prueba la hipétesis de investigacion plantea-
da en el capitulo II exponiendo los modelos desarrollados —mediante la
técnica de andlisis arriba descrita—, los resultados derivados de éstos y su
respectivo analisis.

Para ello primero se hace una breve revisién de como son tratadas las
variables dependiente, independientes, moduladoras y de control en di-
chos modelos, a través de un analisis descriptivo. Enseguida se muestran
los modelos lineales jerdrquicos para datos longitudinales que fueron rea-
lizados y sus resultados, el analisis de estos ltimos y su vinculacion con la
hipétesis de investigacion. Por dltimo, se ofrecen explicaciones tentativas
para los resultados arrojados por los modelos, sobre si confirman o no la
hipétesis de investigacion establecida y las posibles razones de ello.

Las variables del modelo: analisis descriptivo

El grado de federalismo en los paises con esta forma de Estado

El grado de federalismo de un pais —de acuerdo a los capitulos preceden-
tes— se encuentra determinado por los grados de descentralizacion fiscal,
administrativa y politica, todos medidos de forma separada en los mode-
los multinivel realizados.

El gmdo de descentralizacion ﬁsml en los paises fedfmles

El grado de descentralizacién fiscal de un pais federal fue medido de for-
ma desagregada a partir de las variables a) nivel de ingresos subnacionales

[47]
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como porcentaje del total de los ingresos de todos los niveles de gobierno
del pais (DFr), y b) nivel de egresos subnacionales como porcentaje del total
de los egresos de todos los niveles de gobierno del pais (DE2).

La medicion agregada del grado de descentralizacion fiscal se realizo
a través de un Indice de Descentralizacién Fiscal (1DF), el cual se constru-
yo a partir de las dos variables referidas mediante la siguiente operacion:

DF1 + DF2
2

IDF

Este indice puede adquirir valores que van de 0 a 100, en donde O in-
dica el menor grado de descentralizacién fiscal, y 100 el mayor grado de
descentralizacién fiscal.

Un primer acercamiento a la informacién arrojada por estas dos varia-
bles y el IDF se consigue a través de sus estadisticos descriptivos. Estos se
presentan en el cuadro 8.

Cuadro 8. Descentralizacion fiscal: estadisticos descriptivos

DF1 DF2 IDF
Media 31.12252 37.09108 34.1068
Mediana 32.09208 41.04049 37.03919
Desviacion estandar 12.01974 13.24353 12.4131
Asimetria -.0584706 -.5186093 -.2971372
Curtosis 2.683178 2.624208 2.698569
Minimo 7140516 2.37068 1.792635
Méximo 54.59869 59.18174 56.62955
Observaciones 244 244 244

Fuente: Elaboracién propia.

Los valores de la media, la mediana, la asimetria y la curtosis de las tres
variables indican que la distribucién de cada una de ellas se acerca mucho
a una distribucién normal.

En cuanto a las medidas de tendencia central, los valores de la media y
la mediana se muestran muy cercanos en las tres variables, con lo que casi
se cumple uno de los supuestos de la distribucion normal.

Derechos reservados



III. El efecto del grado de federalismo en el desempefio de la politica fiscal » 49

Sobre los valores minimo y maximo registrados en las tres variables,
debe sefialarse que la distancia entre uno y otro es muy inestable en los da-
tos registrados de cada variable.

Por su parte, los valores de la asimetria y la curtosis también permiten
decir que la distribucién de las tres variables se acerca mucho a una distri-
bucién normal.

En el caso de la curtosis, las tres variables presentan un valor ligeramen-
te menor a tres, lo que indica que poseen una distribuciéon mesoctrtica, es
decir, que en cada una de ellas un ntimero considerable de los casos que
poseen se encuentra en los valores centrales. Los valores negativos y lige-
ramente alejados del cero que las tres variables registran en el apartado de
asimetria, indican que en la distribucién de cada una de ellas hay un ligero
predominio de valores que se ubican por debajo de la media.

El grado de descentralizacién administrativa en los paises federales

En cuanto al grado de descentralizaciéon administrativa de un pais federal,
su medicion desagregada se realiz6 con dos variables: a) el nivel de ingresos
provenientes de impuestos estatales como porcentaje de las subvenciones
y de los ingresos subnacionales (par), y b) el nivel de transferencias como
porcentaje de las subvenciones y de los ingresos subnacionales (DA2). Asi-
mismo, la medicién agregada de este mismo aspecto, se hizo mediante un
Indice de Descentralizacién Administrativa (1pA) construido a partir de
las dos variables anteriores mediante la siguiente operacion:

DA1 + (-DA2)
2

IDA

En dicha operacion, la variable pA2 —que representa el nivel de trans-
ferencias como porcentaje de las subvenciones y de los ingresos subnacio-
nales— posee signo negativo debido a que no mide directamente el grado
de descentralizacidon administrativa sino el de centralizacién, una situacidén
opuesta a la variable par —que da cuenta del nivel de ingresos provenien-
tes de impuestos estatales como porcentaje de las subvenciones y de los
ingresos subnacionales—, la cual si mide directamente el grado de descen-
tralizacién administrativa.
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Los valores que puede adquirir este indice van de -100 a 100, escala en
la que los valores entre -100 y O se refieren a un menor grado de descen-
tralizacién administrativa, en tanto que los valores de 0 a 100 indican un
mayor grado de descentralizacion administrativa.

Los estadisticos descriptivos de las dos variables explicadas y el 1pa se
resumen en el cuadro 9.

Cuadro 9. Descentralizacion administrativa: estadisticos descriptivos

DA1 DA2 IDA
Media 51.14669 28.60858 9.917531
Mediana 49.94277 27.91671 10.51874
Desviacion estandar 15.61315 11.86846 11.23045
Asimetria -.3501966 1533359 .3608839
Curtosis 4.164388 3.133407 3.43234
Minimo 4.498755 1.371824 -11.80453
Méximo 88.0633 61.38187 39.97375
Observaciones 227 226 210

Fuente: Elaboracién propia.

Sobre las medidas de tendencia central se observa que tanto en las dos
variables como en el indice, la media se muestra muy cercana a la mediana,
con lo que casi se cumple uno de los supuestos de la distribucién normal.

Entre tanto, los valores minimo y maximo de las tres variables, y la dis-
tancia que guardan entre si, indican gran variabilidad en los datos registra-
dos para cada una de ellas.

En lo referente a las medidas de distribucidn, el valor de la curto-
sis que registran las tres variables, ademas de ser superior a tres, indica
que cada una de ellas tiene una distribucién leptocirtica, y que un gran
ntmero de los casos registrados estin muy concentrados en los valores
centrales.

Por otra parte, los valores en la asimetria para las tres variables son dis-
tintos de cero, aunque la variable DA presenta un valor negativo, lo que
indica que en su distribucién hay un ligero predominio de valores que se
encuentran por debajo de la media, en tanto que la variable pa2 y el DA
muestran un signo positivo, un indicativo de que en su distribucién predo-
minan valores ubicados por encima de la media.
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El grado de descentralizacién politica en los paises federales

El grado de descentralizacion politica también fue medido de forma
desagregada a partir de dos variables: a) la forma de elegir al Ejecutivo
estatal/provincial (pp1), y b) la forma de elegir al Legislativo estatal/pro-
vincial (Dp2).

DPI es una variable dummy que adquiere el valor de O si el Ejecutivo esta-
tal/ provincial no se elige localmente; y I si el Ejecutivo estatal/ provincial
es electo localmente.

pp2 también es una variable dummy que adquiere el valor de O si el Le-
gislativo estatal/ provincial no se elige localmente, y I si el Legislativo es-
tatal/ provincial es electo localmente.

Respecto a la medicion agregada del grado de descentralizacion politi-
ca, se realizé mediante un Indice de Descentralizacién Politica (IDP), crea-
do con las dos variables anteriores y la siguiente operacion:

DP1 + DP2
p= — =
2

El ipp puede tomar valores de O y I; O indica un menor grado de des-
centralizacion politica, y I un mayor grado de descentralizacion politica.

En relacién a cémo se midi6 la variable de descentralizacion politica,
vale decir que no se hizo tal cual lo propone Schneider (2003), ya que sélo
se tomd en cuenta el nivel estatal, y no éste y el nivel municipal, para de-
terminar si se realizan elecciones locales.

Los estadisticos descriptivos de variables e indice que miden el grado
de descentralizacion politica se presentan en los cuadros 10y I1.

Cuadro 10. Descentralizacién politica: estadisticos descriptivos

DP1 DP2
Media 7256318 9747292
Minimo 0 0
Maximo 1 1
Observaciones 277 277

Fuente: Elaboracion propia.
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En cuanto a la variable D1, se observa que cerca de tres cuartas partes
de los casos que registra adquieren valor de I. Mientras que, para la variable
DP2, casi la totalidad de los casos que registra, alrededor de 97%, adquieren
el valor de 1. Eso indica poco cambio en las variables pp1 y DP2, aspecto que
debe considerarse cuando se evaltia su efecto sobre la variable dependiente.

Cuadro 11. Descentralizacion politica: estadisticos descriptivos

IDP
Media .8501805
Mediana 1
Desviacion estandar/media .015358
Desviacion estandar .2556073
Asimetria -1.43203
Curtosis 4.085509
Minimo 0
Méximo 1
Observaciones 210

Fuente: Elaboracién propia.

El desempefio de la politica fiscal en los paises federales

La medicién del desempefio de la politica fiscal de un pais federal se rea-
liz6 con la variable superavit o déficit presupuestal del gobierno central
como porcentaje del P18 del pais (GoBcENsD). Los estadisticos descriptivos
del caso se presentan en el cuadro 12.

Cuadro 12. Desempefio de la politica fiscal: estadisticos descriptivos

GOBCENSD

Media -3.475012
Mediana -3.070693
Desviacion estandar 3.384192
Asimetria -1.239621
Curtosis 6.014798
Minimo -18.57058
Méximo 5.257555
Observaciones 270

Fuente: Elaboracién propia.
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Del analisis se desprende que la media y la mediana de esta variable se
muestran muy cercanas, por lo que puede decirse que casi cumple uno de
los supuestos de la distribucién normal. Asimismo, la distancia que existe
entre los valores minimo y méaximo evidencia poca variabilidad en los ca-
sos registrados en esta variable. En tanto que el valor de la curtosis, muy
superior a tres, indica que esta variable tiene una distribucién leptoctrtica,
es decir, que un gran ntmero de los casos registrados estan muy concen-
trados en los valores centrales.

La otra medida de dispersién, la asimetrfa, muestra un valor superior
a cero y con signo negativo, lo que significa que en la distribucion de esta
variable hay un predominio de valores ubicados por debajo de la media.

Las variables moduladoras

El nivel de sobrerrepresentacién en la Camara Alta del Legislativo, el tipo
de bicameralismo y el sistema de gobierno son tres variables que modulan
la relacién causal entre el grado de federalismo y el desempefio de la poli-
tica fiscal del pais.

En lo que respecta a la medicion del nivel de sobrerrepresentacion en
la Camara Alta del Legislativo (NivSobrr), se aplicé el Indice de Sobrerre-
presentacion Distrital propuesto por Samuels y Snyder (2001).

Por su parte, el tipo de bicameralismo fue medido a través de una varia-
ble dummy que determina si las dos cAmaras del Legislativo cuentan o no con
los mismos poderes legislativos (TipBic): con valor de O para el bicamera-
lismo asimétrico, y con valor de I si se trata de un bicameralismo simétrico.

Para medir cémo el tipo de bicameralismo y el nivel de sobrerrepresen-
tacién en la Camara Alta de manera conjunta pueden modular la relacién
del grado de federalismo con el desempefio de la politica fiscal, se utilizd
la variable (NivSobrrXTipBic), la cual equivale a la interaccion entre las
variables TipBic y NivSobrr.

La medicion del sistema de gobierno del pais se realiz6 a partir de una
variable que determina si la eleccion del Ejecutivo depende o no del Le-
gislativo. Es una variable dummy que adquiere el valor de O si el sistema de
gobierno del pais es presidencial, y valor de I si el sistema de gobierno del
pais es parlamentario.

Los estadisticos descriptivos de estas variables se muestran en los cua-

dros 13 y 14.

© Flacso México



54 » Federalismo y politica fiscal

Cuadro 13. Variables “tipo de bicameralismo” y “sistema de gobierno”:
estadisticos descriptivos

TipBic SisGob
Media 2473118 .6272401
Minimo 0 0
Méximo 1 1
Observaciones 279 279

Fuente: Elaboracién propia.

Respecto a la variable que mide el tipo de bicameralismo, el valor de sus
estadisticos descriptivos muestra que cerca de una cuarta parte de sus ca-
sos, casi el 25%, adquiere el valor de 1. Mientras que los estadisticos des-
criptivos de la variable que mide el sistema de gobierno muestran que poco
mas del 60% de sus casos adquiere el valor de 1.

Cuadro 14. Nivel de sobrerrepresentacion en la Camara Alta:
estadisticos descriptivos

NivSobrr
Media 28.64611
Mediana 29.89737
Desviacion estandar 11.23367
Asimetria -.5050046
Curtosis 3.015613
Minimo 1.065891
Méaximo 52.03424
Observaciones 273

Fuente: Elaboracién propia.

Sobre la variable que mide el nivel de sobrerrepresentacion de las unida-
des subnacionales en la Camara Alta del Legislativo, hay que decir que su
media y mediana presentan valores muy cercanos, con lo que casi se cumple
uno de los supuestos de la distribucién normal; que sus valores minimo y
maximo muestran una distancia entre si que se traduce como una gran va-
riacion en los datos; que el valor de la curtosis, practicamente igual a tres,
muestra que esta variable se distribuye de modo mesoctrtico, es decir, que
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un alto ntimero de sus casos se ubican en los valores centrales; y que el valor
registrado en la asimetria, un tanto alejado de cero y con signo negativo, in-
dica un ligero predominio de valores que se ubican por debajo de la media.

Otras variables

Como ya se establecié en otro apartado, ademas de las variables involucra-
das en la hipétesis de investigacién, los modelos con los que ésta se pone a
prueba tienen algunas variables de control.

El desarrollo econémico de cada pais se midi6 a través de la variable
“producto interno bruto per capita de cada pais”, cuantificado en térmi-
nos de la paridad de poder adquisitivo. Para facilitar los calculos se presen-
ta el logaritmo de esta variable (logpis_percépita).

La segunda variable de control, el tamafio de la poblacién de cada pais,
se midi6 con la variable “poblacion de cada pais”, medida en miles de per-
sonas (Poblacion).

Los estadisticos descriptivos de las dos variables de control referidas se
muestran en el cuadro 15.

Cuadro 15. Variables de control: estadisticos descriptivos

Poblacién logPIB_percépita

Media 119539.2 3.921943
Mediana 25707 3.935013
Desviacion estandar 214196.5 .3883304
Asimetria 2.563844 -.7354909
Curtosis 8.57628 3.139547
Minimo 6333 2.748071
Méaximo 950509 4.515218
Observaciones 264 279

Fuente: Elaboracién propia.

En cuanto a la variable que mide el tamafio de la poblacién de cada
pais, los valores de media y mediana se encuentran muy alejados el uno del
otro, lo que implica que la distribucién de los valores de esta variable no
corresponde al de una distribuciéon normal.
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En cambio, los valores de media y mediana de la variable que mide el
desarrollo econémico del pais son casi iguales, lo que indica que su distri-
bucién casi cumple uno de los supuestos de la distribucion normal.

Respecto a la distancia entre los valores minimo y maximo de la va-
riable que mide el tamafio de la poblacion del pais, presenta una gran
variacion en sus observaciones; mientras que la distancia entre los valores
minimo y maximo de la variable que mide el desarrollo econémico del
pais, indica una menor variacion.

En lo referente a las medidas de distribucién, el valor de la curtosis de
la variable que mide el tamafio de la poblacién es muy superior a tres lo
que significa que un gran nimero de sus casos se concentran en los valores
centrales; mientras que el valor de la asimetria de esta variable estd muy por
encima de cero y tiene signo positivo, lo que indica que en la distribucién
predominan los valores ubicados por encima de la media.

El valor de la curtosis de la variable que mide el desarrollo econémico
del pais, ligeramente superior a tres, muestra que estamos ante una distri-
bucién mesoctrtica, esto es, que un alto nimero de casos se ubica en los
valores centrales. Y respecto al valor de la asimetria de esta misma variable,
diferente a cero y con signo negativo, indica un ligero predominio de valo-
res por debajo de la media.

Una dltima variable fue creada para dar cuenta de la ocasién de medi-
cién a la que corresponde la observacién en cada pais (Tiempo). La me-
dicién de este aspecto es muy importante para dar cuenta de cémo ha
sido el desempefio de la politica fiscal de los paises federales en un deter-
minado periodo de tiempo.

El modelo lineal jerarquico para datos longitudinales:
sus resultados

Se realizaron nueve modelos lineales jerarquicos para datos longitudinales,
los cuales, por razones metodoldgicas, se han numerado del 1 al 9. Todos
tuvieron a GOBCENSD como variable dependiente, pero difirieron en cuanto
a las variables independientes.

De los primeros cinco modelos, solo cuatro presentaron variables in-
dependientes, el restante modelo I, Gnicamente cont6 con variable depen-
diente. Los modelos 2 y 3 tuvieron las variables explicativas: Tiempo, IDF,

DA, 0P, SisGob, NivSobrr, TipBic, logpis_percipita y Poblacion. Cabe
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agregar que la diferencia entre dichos modelos es que el primero conté
con interceptos aleatorios y el segundo con interceptos aleatorios y pen-
dientes aleatorias.

El modelo 2:

GOBCENSD;; = Boo + 301109P13percapimi + Bo2Poblacion; + miTiempoy; + moIDFy;

+m3IDA;; + muIDPy + m5SisGoby; + mgNivSobrry; + m,TipBicy; + ug; + &

El modelo 3:

GOBCENSD;; = By + [)’01logPIBpercdpitai + BozPoblacion; + f1oTiempoy; + myIDFy;
+m3IDAs; + w4l DPy; + m5SisGoby; + mgNivSobrry; + m;TipBicy; + ug;

+uq;Tiempoy; + &

Aunque los modelos 4 y S poseen las mismas variables explicativas que
el 2 y el 3, son distintos de éstos porque agregan la variable explicativa
NivSobrrXTipBic. Y, a su vez, la diferencia entre los modelos 4 y S es que
el primero cuenta con interceptos aleatorios y el segundo con interceptos
aleatorios y pendientes aleatorias.

El modelo 4:

GOBCENSD;; = oo + [301Pprercdpitai + BozPoblacion; + myTiempoy; + m,IDFy;
+m3IDA¢; + m4lDPy; + m5SisGoby; + mgNivSobrry; + 7 TipBicy;
+mgNivSobrrXTipBicy; + ug; + &

El modelo 5:

GOBCENSDn = ﬁoo + BOlPIBpercdpitai + ﬁozpoblaciénZi + ﬁloTiempotl‘ + ﬂzIDFti
+m3IDA; + m4IDPyi + msSisGoby; + mgNivSobrry; + m,TipBicy;
+mgSNivSobrrXTipBicy; + ug; + uq;Tiempoy; + &

Los resultados de los modelos 1-5 se muestran en el cuadro 16.
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Cuadro 16. Modelo lineal jerarquico para datos longitudinales,
efecto del grado de descentralizacién y de algunas instituciones politicas
de los paises federales en el desempefio que éstos tienen en el area
de politica fiscal

Variable
dependiente:  Modelo 1 Modelo 2 Modelo 3 Modelo 4 Modelo 5
GOBCENSD
T 1354018 1826233 1431707 11806343
lempo (.0900435) (.0958679) (.0909879) (.0971568)
oF 4881008**  1826233**% 46290225  5309808%**
(.0750025) (.0787358) (.0770872) (.0799147)
DA -075171 -.0890305 -.0654443 -.0774401
(.040325) (.0424327) (.0387227) (.0403303)
op -7.854094 8272103 -13.70543*  -14.58909***
(4.333753) (4.337727) (4.485879) (4.479043)
Si<Gob 6.145058*%%  6.290681%**  8.189847***  8.766194%*
1850 (1.311736) (1.311406) (1.321376) (1.332254)
NivSobrr 1587054 121372 -070876 -1037237
Vo0 (.1377984) (.1332543) (.1538159) (.1483872)
TioBic 5776621 3491845 52.44659%%%  49.66894%%
P (5.432509) (4.826424) (13.18775) (12.6418)
) . 1.517446%*  1.534525%%*
NivSobrrXTipBic (.3791763) (.3600056)
oPIB. bercénita -4.637967 -7.208513 -4.947027 -6.990808
grib_percap! (3.826804) (3.62¢-06) (3.928582) (3.964302)
Poblacion -3.80e-06 -6.986-06 5.19¢-06 -9.156-06**
(4.426-06) (3.87563) (4.466-06) (3.64e-06)
Cons -3.469142%  _3377821 9.833672 10.32682 16.86074
(.5004098) (14.36869) (14.78889) (15.1753) (15.63895)
Observaciones 264 187 187 187 187
Paises 13 12 12 12 12

Los errores estandar se presentan entre paréntesis.
* p<0.05, ** p<0.01, *** p<0.001

Las tnicas variables significativas en los modelos 2, 3, 4 y S fueron el

IDE y el sistema de gobierno, ya que ambas comportan una relacion posi-

tiva con la variable dependiente.
Gracias a la introduccion de la variable de interaccién entre el tipo de bi-

cameralismo y el nivel de sobrerrepresentacion en la Camara Alta, en los mo-

delos 4 y 5 también resultaron significativas las variables NivSobrrX TipBic,

IDP y TipBic; las dos tltimas exhiben, ademas, una relacion negativa con

la variable dependiente.
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Las pruebas de maxima verosimilitud realizadas en los cinco modelos
demostraron que el mejor de todos es el 4; de ahi que sea el utilizado para
poner a prueba la hip6tesis de investigacion planteada.

El que Ia variable Tiempo no haya resultado significativa en este mode-
lo puede interpretarse como que no causa efecto alguno en el desemperio
de la politica fiscal de los paises federales, ya que no se ve influenciado por
el transcurso de los afios.

De las variables que de manera agregada miden los diferentes tipos de
descentralizacién en un pais federal, solamente las relacionadas con los
grados de las descentralizaciones politica y fiscal evidencian un efecto
sobre el desempefio de la politica fiscal, aunque en un sentido y magni-
tud diferentes.

Sin embargo, la no significancia del indice que mide de manera agre-
gada el grado de descentralizacién administrativa podria deberse a la for-
ma de su construccion, es decir, a que las variables con las que fue hecho
no van en el mismo sentido y que el efecto de una puede anular el de la
otra, lo que impide medir con exactitud el grado de este tipo de descen-
tralizacion en un pais federal.

Si se atiende al grado de descentralizacion fiscal, el incremento de éste
parece impactar positivamente en el desempefio de la politica fiscal del
pais, generando asi un incremento del superavit presupuestal de su gobier-
no central o una disminucién del déficit presupuestal de éste en 0.46 pun-
tos porcentuales.

Mientras que la descentralizacion politica, por otra parte, muestra un
efecto negativo para el desempefio de la politica fiscal del pais, ya que un
aumento en su grado de descentralizacién politica conduce a un incremen-
to del déficit presupuestal del gobierno central o a un decrecimiento en su
superavit presupuestal equivalente a 13.7 puntos porcentuales.

De las tres variables que modulan la relacion causal entre el grado de fe-
deralismo y el desempefio de la politica fiscal, sélo dos tendrian un efecto
sobre éste: el sistema de gobierno y el tipo de bicameralismo.

Que los paises federales opten por un sistema de gobierno parlamen-
tario evidencia un efecto positivo en el desempefio de su politica fiscal; en
comparacién con aquellos de gobierno presidencial, el superavit del go-
bierno central crece o disminuye el déficit presupuestal de éste en 8.2 pun-
tos porcentuales.

En cambio, un bicameralismo simétrico en un pais federal registra un
efecto negativo en el desempefio de su politica fiscal, ya que en compara-
cién con los paises federales con bicameralismo asimétrico, el superavit de
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su gobierno central decrece o el déficit presupuestal de éste aumenta en
52.4 porcentuales.

Que no haya resultado significativa la variable NivSobrr en la Cama-
ra Alta indica que este aspecto no afecta el desempefio de la politica fis-
cal de un pais federal. Sin embargo, a pesar de que esa variable no result6
significativa, su interaccién con el tipo de bicameralismo si mostr6 signi-
ficancia exhibiendo cémo varia el efecto de esta variable sobre el desempe-
fio presupuestal del gobierno central a medida que se incrementa el nivel de
sobrerrepresentacion en la Camara Alta, de tal modo que por cada unidad
porcentual que crece este factor disminuye el efecto negativo del bicamera-
lismo simétrico sobre el desempefio de la politica fiscal.

Por dltimo, que el modelo cuente con interceptos aleatorios puede in-
terpretarse como la existencia de diferencias en el desempefio de la politica
fiscal de los paises federales abarcados en el modelo, pero no en la trayec-
toria que en cada uno de ellos sigue la relacién causal entre el grado de fe-
deralismo y el desemperio de la politica fiscal.

Por su parte, los modelos 6, 7, 8 y 9 miden desagregadamente los
distintos tipos de descentralizacion, de ahi que presenten otras variables
explicativas para dar cuenta de los grados de descentralizacion fiscal, de
descentralizacion administrativa y de descentralizacién politica.

Los modelos 6 y 7 contaron con las variables independientes: Tiempo,
DFI, DF2, DAL, DA2, DP1, DP2, SisGob, NivSobrr, TipBic, logpis_percapita
y Poblacién; la diferencia entre ambos modelos fue que el primero cont6
con interceptos aleatorios y el segundo con interceptos aleatorios y pen-
dientes aleatorias.

El modelo 6:

GOBCENSDy; = Boo + Bo1PIB_percapita; + By, Poblacion; + myTiempos; + m,DF1y;
+ m3DF2y; + myDALl,; + msDA2y; + mgDP1,; + m;DP2¢; + mgSisGoby;
+ mgNivSobrry; + mioTipBic; + ug; + &t

El modelo 7:

GOBCENSDy; = Boo + Po1PIB_percapita; + By, Poblacion; + f1qTiempoy; + mDF1y;
+ m3DF2¢; + my DALy + msDA2y; + mgDP1y; + myDP2y; + mgSisGoby;

+ mgNivSobrry; + mioTipBicy + ug; + uq;Tiempoy; + &
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Los modelos 8 y 9 usaron las mismas variables independientes que
los modelos 6 y 7, pero a ellos se agregd la variable NivSobrrXTipBic.
La particularidad entre los modelos 8 y 9 radica en que el primero pre-
senta interceptos aleatorios y el segundo interceptos aleatorios y pen-
dientes aleatorias.

El modelo &:

GOBCENSDy; = Boo + Bo1PIB_percapita; + Sy, Poblacion; + myTiempoy; + m,DF1y;
+ n3DF2¢; + myDALly; + msDA2y; + mgDP1y; + m;DP24; + mgSisGoby;
+ mgNivSobrry + mygTipBicy; + w11 NivSobrrXTipBicy; + ug; + €

El modelo 9:

GOBCENSDy; = Bog + Bo1PIB_percdpita; + By, Poblacion; + f1qTiempoy; + myDF1y;
+ 77.'3DF2“' + 77.'4DA1“' + 7r5DA2n- + TI.'GDPl“' + 77.'7DP2“: + ﬂgSiSGObti
+ mgNivSobrry; + mioTipBicy; + my1 NivSobrrXTipBicy; + uy;

+ uq;Tiempoy; + &

Los resultados derivados de cada modelo se muestran en el cuadro 17.

Las variables independientes que resultaron significativas en los cua-
tro modelos son las vinculadas a los grados de las descentralizaciones
fiscal, administrativa y politica, y al tiempo que corresponde a cada
medicién.

Por la incorporacién de la variable de interaccion entre el nivel de so-
brerrepresentacion en la Camara Alta y el tipo de bicameralismo en los
modelos 8 y 9, en ambos también resultaron significativas las variables
NivSobrrXTipBic, SisGob y TipBic.

Tomando en cuenta las pruebas de maxima verosimilitud realizadas en-
tre los cuatro modelos, se establece que el 8 es el mejor de todos. De ahi
que sea el utilizado para poner a prueba la hipotesis planteada.

La significancia de la variable Tiempo indica que parece impactar en
el desemperio de la politica fiscal del pais. En otras palabras, que durante el
periodo 1975-1997, el desempefio de la politica fiscal mejora conforme
avanzan los afios, ya que el superavit presupuestal del gobierno central au-
menta o su déficit presupuestal decrece en 0.22 puntos porcentuales por
cada afio transcurrido.

© Flacso México



62 » Federalismo y politica fiscal

Cuadro 17. Modelo lineal jerarquico para datos longitudinales. Efecto del
grado de descentralizacién y de algunas instituciones politicas de los paises
federales en el desempefio de su politica fiscal

Variable
dependiente:  Modelo 6 Modelo 7 Modelo 8 Modelo 9
GOBCENSD
Tiempo .2018551** 197709 ** .2192849** .2329706**
(.0708396) (.0700327) (.0712095) (.078702)
DF1 -.53939x** -.6958654*** -.5189929*** -.5269414***
(.0750332) (.0725365) (.0719882) (.0748464)
DF2 .8422343*** .8197838 *** .8016466*** .8247776***
(.0591127) (.0585096) (.0574121) (.0565633)
DA1 1265313*** .1028289*** 134097 3*** .1235165%**
(.0309901) (.0280494) (.0297) (.0293102)
DA2 -.0557463* -.0321159 -.051432* -.0384164
(.0239122) (.0254334) (.0226024) (.0233654)
DP1 -4.698548** -6.33324*** -6.879092*** -7.344296%**
(1.665995) (1.547481) (1.717049) (1.683208)
DP2
SisGob 1.744519 1.777604 3.515589*** 3.983905***
(1.081077) (.9917258) (1.088805) (1.098399)
NivSobrr .021167 137275 -.1857057 - 1116329
(.1087257) (.0717103) (.1208369) (.1130221)
TipBic -5.813598 -3.953042* -43.92292*** -38.25473***
(4.502257) (1.760564) (10.46848) (9.498228)
NivSobrrXTipBic 1.247274*** 1.112824***
(.294853) (.2717845)
logPIB_percépita -3.198649 -2.349984 -4.090132 -4.652327
(3.011455) (2.376897) (3.074869) (3.075574)
Poblacion -8.87e-06* -.0000154* -9.79e-06** -.0000145***
(3.49e-06) (2.69e-06) (3.50e-06) (3.28e-06)
Cons -5.78482 -5.16412 2.86902 2.860084
(11.36808) (8.796072) (11.8496) (12.0203)
Observaciones 187 187 187 187
Paises 12 12 12 12

Los errores estandar se presentan en paréntesis. * p<0.05, ** p<0.01, *** p<0.001

Como el efecto de las variables independientes vinculadas al grado de
federalismo del pais sobre el desempefio de la politica fiscal fue de diferente
sentido y magnitud en cada una de ellas, es necesario revisarlas con detalle.

Las dos variables que miden desagregadamente el grado de descentra-

lizacién fiscal mostraron un efecto de magnitud similar pero en un senti-
do diferente en el desempefio de la politica fiscal del pais. Por un lado, un
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incremento en los ingresos subnacionales como porcentaje del total de in-
gresos de todos los niveles de gobierno mostré un impacto negativo en el
desempefio de la politica fiscal, pues disminuye el superavit presupuestal
del gobierno central o se incrementa el déficit presupuestal de éste en 0.52
puntos porcentuales.

En cuanto al nivel de egresos subnacionales como porcentaje del total
de los egresos de todos los niveles de gobierno de un pais. Un incremen-
to de este rubro registré un efecto positivo en el desempefio de la politica
fiscal, debido a que provoca que se eleve el superavit presupuestal del go-
bierno central o genera una disminucién en el déficit presupuestal de éste
en 0.8 puntos porcentuales.

Ahora bien. Respecto a las variables vinculadas al grado de descentrali-
zacién administrativa también mostraron efectos distintos sobre el desem-
pefio de la politica fiscal del pais.

Por un lado, si los ingresos provenientes de impuestos estatales como
porcentaje de las subvenciones y de los ingresos subnacionales crecen, hay
un efecto positivo en el desempefio de la politica fiscal lo que se demues-
tra con el incremento en el superavit presupuestal del gobierno central del
pais o con el decremento en su déficit presupuestal equivalente a 0.13 pun-
tos porcentuales.

De igual forma, el incremento de las transferencias como porcentaje de
las subvenciones y de los ingresos subnacionales report6 un efecto negati-
vo sobre el desempefio de la politica fiscal del pais, debido a que produce
un decremento en el superavit presupuestal del gobierno central o un in-
cremento en el déficit presupuestal de éste en 0.51 puntos porcentuales.

Observando el efecto del grado de descentralizacion politica en el des-
empefio de la politica fiscal, debe acotarse que sélo fue medido con una
de las dos variables utilizadas para medir este tipo de descentralizacion,
ya que aquella que determina si el Legislativo estatal / provincial es electo
localmente fue excluida de los calculos por problemas de correlacion con
otras variables del modelo.

La otra variable que mide el grado de descentralizacion politica exhi-
bi6 un efecto negativo en el desemperio de la politica fiscal del pais, ya que
cuando el Ejecutivo estatal/ provincial es electo localmente se produce un
incremento del déficit presupuestal del gobierno central o una disminu-
cién del superavit presupuestal de éste en 0.8 puntos porcentuales.

De las variables que modulan la relacion entre el grado de federalismo
y el desempefio de la politica fiscal del pais, dos adquieren significancia
cuando se incorpora al modelo la variable de interaccion entre el tipo de
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bicameralismo y el nivel de sobrerrepresentacion en la Camara Alta. Nos
referimos al sistema de gobierno y el tipo de bicameralismo, variables que
mostraron un efecto sobre el desempefio de la politica fiscal, aunque de
distinta magnitud y sentido.

Que los paises federales opten por un sistema de gobierno parlamenta-
rio tendria un efecto positivo en el desempefio de su politica fiscal, ya que
en comparaciéon con aquellos de gobierno presidencial, el superavit de su
gobierno central crece o el déficit presupuestal del mismo disminuye en
3.52 puntos porcentuales.

Los paises federales con bicameralismo simétrico mostraron un mal
desempefio en su politica fiscal, porque, en contraste con los que cuentan
con bicameralismo asimétrico, registraron un aumento del déficit presu-
puestal de su gobierno central o un decrecimiento del superavit presupues-
tal de éste en 43.9 puntos porcentuales.

A pesar de que la variable que mide el nivel de sobrerrepresentacion en
la Camara Alta evidencid no tener un efecto en el desempefio de la politica
fiscal del pais, su interaccién con el tipo de bicameralismo resulté signifi-
cativa, ya que mostré como varia el efecto del tipo de bicameralismo sobre
el desempefio de la politica fiscal segtin se incremente el nivel de sobrerre-
presentacion en la Camara Alta.

Asi, por cada incremento en el nivel de sobrerrepresentacion en la Ca-
mara Alta, disminuye el efecto negativo del bicameralismo simétrico en el
desempefio de la politica fiscal.

En cuanto a las variables de control, sélo resulté significativa la que
mide el tamafio de la poblacion del pais, la que indica que tiene un efecto
negativo y de poca magnitud en el desempefio de la politica fiscal.

De manera similar al modelo en donde los diferentes tipos de descentra-
lizacién son medidos de forma agregada, la presencia de interceptos aleato-
rios en el modelo 8 implica que los paises estudiados reportan diferencias
en el desempefio de su politica fiscal, pero no en la trayectoria que sigue la
relacion entre el grado de federalismo y el desempefio de la politica fiscal.

La comparacién entre el modelo que mide de forma agregada los dis-
tintos tipos de descentralizacion y aquel en que éstos se miden desagre-
gadamente arroja conclusiones importantes sobre la relaciéon grado de
federalismo-desempefio de la politica fiscal y el comportamiento de las va-
riables moduladoras en ambos modelos.

Un primer aspecto destacado es la diferencia de ambos modelos en la
significancia de las variables vinculadas a los distintos tipos de descentra-
lizacién. Mientras que en el modelo que las mide de forma desagregada
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resultan significativas todas las variables relacionadas con las descentrali-
zaciones fiscal, politica y administrativa, en el modelo que mide el mismo
aspecto agregadamente solo fueron significativas las variables vinculadas a
las descentralizaciones fiscal y politica.

Esta diferencia tal vez se deba a que una medicién desagregada de los
distintos tipos de descentralizacién da mayores detalles de los grados de
las descentralizaciones fiscal, politica y administrativa que existen en un
pais federal y del efecto de esto en el desempefio de la politica fiscal.

A pesar de lo anterior, ambos modelos coinciden en mostrar que, en
comparacién con las descentralizaciones fiscal y administrativa, la politica
ostenta un mayor impacto en el desempefio de la politica fiscal.

Los dos modelos también coinciden en la relacion que existe entre la
significancia de las variables moduladoras y la incorporacién de la varia-
ble de interaccion entre el nivel de sobrerrepresentacion en la Camara Alta
y el tipo de bicameralismo. Debido a la incorporacién de esa variable, la
que mide el tipo de bicameralismo adquiere significancia en el modelo que
cuantifica agregadamente los diferentes tipos de descentralizacién, mien-
tras que en el modelo de calculo desagregado adquieren significancia las
variables que miden el sistema de gobierno y el tipo de bicameralismo.

En el caso concreto de la variable que mide el tipo de bicameralismo,
ambos modelos coinciden en que la incorporacién de la variable de inte-
racciéon provoca un incremento significativo en la magnitud del efecto del
tipo de bicameralismo sobre el desempefio de la politica fiscal.

Aunque ambos modelos coinciden en la significancia de las variables
que miden el sistema de gobierno, el tipo de bicameralismo y la interac-
cién entre éste y el nivel de sobrerrepresentacion en la Camara Alta, di-
fieren en la magnitud de su efecto en el desempefio de la politica fiscal del
pais. Asi, el modelo que cuantifica desagregadamente los distintos tipos
de descentralizacién reporta que, en comparaciéon con el modelo que los
mide de manera agregada, es de menor magnitud el efecto que sobre el
desempefio de la politica fiscal tienen el sistema de gobierno, el tipo de
bicameralismo y la interaccion de éste con el nivel de sobrerrepresenta-
ci6n en la Camara Alta.

Analisis de los resultados de los modelos lineales jerarquicos

Los resultados de los modelos 4 y 8 confirman parcialmente lo establecido
en la hipotesis de investigacion.

© Flacso México



66 » Federalismo y politica fiscal

En cuanto al efecto que un mayor grado de federalismo —cuantifi-
cado a través de los diferentes tipos de descentralizacién— tiene sobre el
desempefio de la politica fiscal del pais, los modelos 4 y 8 muestran que
un mayor grado de descentralizacién politica impacta negativamente en el
desempefio de la politica fiscal, pero el efecto que sobre éste tendrian ma-
yores grados de descentralizacion fiscal y administrativa lo dejan difuso.

Sobre el papel del tipo de bicameralismo, del nivel de sobrerrepresen-
tacién en la Cimara Alta y del sistema de gobierno en la relacion entre el
grado de federalismo y el desempefio de la politica fiscal del pais, los mo-
delos 4 y 8 confirman que paises federales con bicameralismo simétrico
y/ o sistema de gobierno presidencial presentan un mal desempefio en su
politica fiscal, pero no indican que un alto nivel de sobrerrepresentacion en
la Camara Alta produzca un efecto negativo sobre tal desempefio.

El efecto del grado de federalismo sobre el desempefio
de la politica fiscal

Sin importar si se mide de forma agregada o desagregada el grado de des-
centralizacion politica, se confirma que si éste se reporta como alto hay un
efecto negativo en el desempefio de la politica fiscal.

Asimismo, un alto grado de descentralizacion politica en un pais fede-
ral implica que los actores politicos subnacionales gozan de gran autono-
mia respecto a sus pares del nivel nacional y que la trayectoria politica de
los primeros no depende tanto de los segundos sino de lo que ocurra en
el contexto subnacional.

Dicha autonomia provocaria que los actores politicos subnacionales
se muestren mas interesados en los temas de mayor relevancia en ese ni-
vel, en satisfacer las demandas de los ciudadanos del Ambito subnacional
—para obtener beneficios politicos y electorales— y presten poca aten-
ci6én tanto al costo de sus acciones como a los efectos negativos que éstas
ocasionen en los desempefios presupuestales de los gobiernos subnacio-
nal y nacional.

A pesar de que los resultados de los modelos multinivel indican que
un mayor grado de descentralizacion politica tiene un efecto negativo en
el desempefio de la politica fiscal, el comportamiento de las variables utili-
zadas para medir este tipo de descentralizacién obliga a matizar la inter-
pretacion, sobre todo en cuanto a la magnitud de ese efecto negativo. Asi,
otras formas de medicion del grado de descentralizacion politica de un
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pais federal —el gobierno dividido vertical, por ejemplo— servirfan para
confirmar ese efecto y precisar su magnitud.

Respecto al grado de descentralizacién fiscal, los modelos desarrolla-
dos no dejan claro si un mayor grado de este tipo de descentralizacion tie-
ne algtin efecto en el desemperio de la politica fiscal.

Sin embargo, en el modelo multinivel en el que el grado de descentraliza-
cién fiscal es medido de forma agregada, un mayor grado de este tipo de des-
centralizacion exhibi6 un efecto positivo en el desempefio de la politica fiscal
del pais, yendo en contra de lo establecido en la hipétesis de investigacion.

Lo anterior podria explicarse por la forma en que fue establecido este
tipo de descentralizacion, esto es, que una mediciéon agregada puede no
dar cuenta de la variacion en el control que el gobierno nacional tiene so-
bre los ingresos y egresos de los gobiernos subnacionales, por lo que se
dificulta establecer el grado de descentralizacién fiscal del pais y su efecto
sobre el desempefio de la politica fiscal.

La variacién que puede darse en el control que el gobierno nacional
tenga sobre los ingresos y los egresos subnacionales, se observa mejor al
medir desagregadamente el grado de descentralizacion fiscal del pais. Ello
se confirmarfa en los resultados del modelo multinivel que seguiria esa for-
ma de medir este tipo de descentralizacion, mismos que confirman que un
incremento en los ingresos subnacionales produce un efecto negativo en el
desemperio de la politica fiscal, y que un incremento en los egresos subna-
cionales se traduce en un efecto positivo en dicho desempefio.

Ademis de coincidir con la idea de que un mayor grado de descentrali-
zacion fiscal provoca un efecto negativo en el desempefio de la politica fis-
cal, el efecto negativo de un incremento en los ingreso subnacionales puede
explicarse a partir de las distintas fuentes de ingresos de las que disponen
los gobiernos subnacionales.

Ahora bien, si los gobiernos subnacionales estin seguros de que el go-
bierno nacional los ayudara en problemas presupuestales, un incremento
en los ingresos provenientes de impuestos o de préstamos poco vigilados a
nivel nacional puede inducir a un mayor gasto por parte de los gobiernos
subnacionales y a un deficiente desempefio presupuestal en el largo plazo,
esto los obligarfa a pedir el apoyo financiero del gobierno nacional con lo
que el desempefio presupuestal de éste quedaria afectado.

Respecto a los ingresos subnacionales por transferencias, un incremen-
to significa que el gobierno nacional eroga mayores recursos para los go-
biernos subnacionales, o que darfa lugar a que éstos exijan continuamente
mas transferencias afectando asi el desempefio presupuestal del primero.
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El efecto positivo del incremento de los egresos subnacionales, ademas
de no coincidir con la idea de que un mayor grado de descentralizacién
fiscal es negativo para el desempefio de la politica fiscal, podria explicarse
por la actitud y las medidas que el gobierno nacional adopta ante gobier-
nos subnacionales que continuamente aumentan su gasto y que se muestran
poco interesados en el efecto negativo que sus acciones ocasionan en el
desempefio presupuestal del gobierno nacional.

Si el gobierno nacional est4 al tanto de que los gobiernos subnacionales
gastan con exceso y poco control porque asumen que el primero los pro-
veerd en caso de problemas presupuestales, tomar precauciones para que
los recursos extraordinarios entregados a los gobiernos subnacionales no
afecten su desempefio presupuestal, por ejemplo, disminuyendo sus egre-
sos en la misma proporcién que el incremento entregado al nivel subnacio-
nal, o estableciendo limites a la cantidad transferida.

A pesar de que los resultados de este modelo multinivel brindan un me-
jor escenario de cémo el grado de descentralizacién fiscal afecta el des-
empefio de la politica fiscal, determinar la proporciéon de los ingresos
subnacionales por préstamos, por impuestos y por transferencias, ayudaria
tanto a establecer con exactitud el grado de descentralizacién fiscal del pais,
como a determinar el efecto de éste sobre el desempefio de la politica fiscal.

En lo que respecta a un mayor grado en la descentralizacion adminis-
trativa, los resultados de los modelos multinivel no muestran con claridad
cual es su efecto sobre el desempefio de la politica fiscal.

Aunque el grado de descentralizacion administrativa no resulté una
variable significativa en el modelo multinivel en el que fue medido de for-
ma agregada, cuando tuvo un incremento afectd negativamente el desem-
pefio de la politica fiscal, lo que coincide con lo planteado en la hip6tesis
de investigacion.

Dicho efecto negativo se explicaria porque ante una mayor autonomia
en sus decisiones y politicas pablicas, los gobiernos subnacionales estarfan
mas interesados en satisfacer las demandas de los ciudadanos del nivel sub-
nacional, sin preocuparse tanto por el costo y las consecuencias negativas
que ello eventualmente acarreara a su desempefio presupuestal y al del go-
bierno nacional, dando por sentado que éste los ayudaria en caso de reque-
rir recursos extraordinarios.

Sin embargo, la no significancia de la variable que mide agregada-
mente el grado de descentralizacion administrativa impide establecer si
su incremento afecta el desempefio de la politica fiscal. Pero los resulta-
dos del modelo multinivel en el que dicho grado se ha medido en forma
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desagregada, indicarfan que su crecimiento afecta positivamente el des-
empefio de la politica fiscal, lo que irfa en contra de lo establecido en la
hipotesis de investigacion.

Asimismo, en dicho modelo, un aumento en los ingresos subnaciona-
les provenientes de impuestos locales evidencia que un incremento en el
grado de descentralizaciéon administrativa es positivo para el desempefio
de la politica fiscal. Esto podria explicarse por la existencia de gobiernos
subnacionales que gozan de gran autonomia en sus decisiones y politicas
publicas, pero que son conscientes de que su financiamiento se debe reali-
zar con recursos propios y de que los extraordinarios tienen el limite que
asigne el gobierno nacional. Asi, un eventual problema de presupuesto de
este tltimo se aleja.

Otra explicacion para dicho efecto remite al tiempo que tardarfa en ma-
nifestarse uno negativo proveniente de un mayor grado de descentralizacion
administrativa sobre el desempefio de la politica fiscal. Esto es, si los go-
biernos subnacionales contaran con amplia autonomia en sus decisiones y
politicas publicas, seguramente estarfan interesados en satisfacer los intere-
ses y necesidades de los ciudadanos del nivel subnacional, sin preocupar-
se por su costo. Pero como un efecto negativo de esto no se descarta, es
probable que éste se manifieste en el largo plazo provocando, finalmente,
que un gobierno nacional no pueda atender la demanda de recursos ex-
traordinarios de los gobiernos subnacionales.

El efecto negativo de un incremento por transferencias en los ingre-
sos subnacionales sobre el desempefio de la politica fiscal, indicaria una
relacion negativa de éste con un menor grado de descentralizacion ad-
ministrativa, lo que irfa en contra de lo establecido en la hipétesis de
investigacion.

Sin embargo, lo anterior puede no ser del todo cierto si se parte de la
idea de que un aumento en los ingresos subnacionales provenientes de trans-
ferencias si revela un mayor grado de descentralizacién administrativa, es
decir, de la autonomia que los gobiernos subnacionales tienen para que,
al implementar politicas publicas definidas en el nivel nacional, pue-
dan cumplirse de acuerdo a las circunstancias y caracteristicas del nivel
subnacional.

Visto asi, el efecto negativo que sobre el desempefio presupuestal
del gobierno nacional provoca un aumento en los ingresos subnaciona-
les provenientes de transferencias, es indicador del efecto negativo que un
incremento en el grado de descentralizacién administrativa tiene en el des-
empefio de la politica fiscal.
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Por dltimo, vale la pena retomar algunos aspectos de los resultados de
los modelos multinivel en los que los grados de las descentralizaciones fis-
cal y administrativa fueron medidos desagregadamente.

El efecto negativo que el incremento de los ingresos subnacionales y su
crecimiento por transferencias mostraron sobre el desempeio de la politi-
ca fiscal, y el efecto positivo que sobre éste evidenciaron los aumentos de
los egresos subnacionales y de los ingresos subnacionales por impuestos
locales, indicarfan que el establecimiento de limites al gasto de los gobier-
nos subnacionales serfa uno de los mecanismos para evitar, o minimizar, el
efecto negativo que un mayor grado de descentralizacién fiscal, politica y
administrativa puede tener sobre el desempefio de la politica fiscal.

El establecer limites al gasto de los gobiernos subnacionales no impli-
carfa que el gobierno nacional controle directamente ese gasto o que dicte
lo que puedan realizar esos gobiernos, conllevaria, més bien, la adopcion de
medidas tales como restringir los recursos extraordinarios que el gobierno
nacional les aportarfa, o fijar topes a su endeudamiento. El objetivo serfa
que esos gobiernos abandonaran la idea de que disponen de recursos ilimi-
tados para gastar y dejen de actuar sin reparar en el efecto negativo que sus
acciones ocasionan a su desempefio presupuestal y al del gobierno nacional.

El papel del tipo de bicameralismo, del sistema de gobierno
y del nivel de sobrerrepresentacion en la Camara Alta

En cuanto a las variables moduladoras, los resultados de los modelos
multinivel confirman que un sistema de gobierno presidencial y un bica-
meralismo simétrico contribuyen a la relaciéon negativa entre altos grados
de descentralizacion fiscal, politica y administrativa en los paises federales
y el desempefio de su politica fiscal. Esos resultados indican que contar
con un sistema de gobierno parlamentario tiene un efecto positivo sobre
el desempefio de la politica fiscal en los paises federales. Esto se explica-
ria porque, en un sistema de gobierno parlamentario, se da una cercania
entre los poderes Legislativo y Ejecutivo, debido a que el partido o par-
tidos que sean mayoria y formen gobierno estarian mas interesados en ac-
ciones mas centradas en el nivel nacional que aseguraran su permanencia
en esas instancias politicas.

En este escenario es dificil que las unidades subnacionales usen sus po-
siciones en el Legislativo para promover arreglos fiscales y administrativos
que las beneficien y que afecten el desempefio presupuestal del gobierno
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nacional, o que puedan impedir que éste promueva y logre la aprobacion
de reformas a arreglos fiscales y administrativos buenos para los gobiernos
subnacionales, pero de efecto negativo para el desempefio presupuestal del
gobierno nacional.

Por el contrario, la separacion entre Ejecutivo y Legislativo de los sis-
temas presidenciales hace mas probable que los integrantes de este tltimo
se preocupen solamente de garantizar su posicion y se interesen por igual
en temas de nivel nacional y subnacional, lo que, en consecuencia, facili-
tarfa que las unidades subnacionales utilizaran el Legislativo para promo-
ver acuerdos que las beneficien —aunque ello perjudique el desempefio
presupuestal del gobierno nacional—, o para impedir la reforma de aque-
llo que ya les resulta positivo.

La disciplina partidista se debe tomar en cuenta cuando se evalta el im-
pacto que el sistema de gobierno de los paises federales tiene sobre el
desempefio de su politica fiscal, ya que puede provocar que varie el efecto
positivo de un gobierno parlamentario en dicho desempefio o que dismi-
nuya el efecto negativo de uno presidencial.

La medicion de la disciplina partidista en el Legislativo ayudaria a
calcular con mas precision el efecto del sistema de gobierno sobre el des-
empefio de la politica fiscal, pues confirmaria el efecto negativo del presi-
dencial o el efecto positivo del parlamentario. Con una medicién asi se
lograria una idea mas precisa de la magnitud de dichos efectos.

En lo que respecta al nivel de sobrerrepresentacién en la Camara Alta,
los resultados de los modelos multinivel no revelan que un incremento en
este nivel produzca algiin efecto en el desempefio de la politica fiscal de
un pais federal.

No es raro tal resultado si se considera el argumento que establece que
el nivel de sobrerrepresentacion de las unidades subnacionales en la Ca-
mara Alta no tiene ninguna importancia si la misma carece de poderes le-
gislativos significativos —que la pongan a la par de la Camara Baja—, y
que, de ese modo, es muy dificil que las unidades subnacionales sobre-
rrepresentadas logren la aprobacion de arreglos fiscales y administrati-
vos que las beneficien, y que asi afecten el desempefio presupuestal del
gobierno nacional.

A partir de este supuesto se explica que los resultados de los modelos
multinivel presenten una relacién negativa entre el bicameralismo simé-
trico de un pafs federal y el desempefio de su politica fiscal. Que ambas
camaras cuenten con los mismos poderes legislativos facilita que las uni-
dades subnacionales utilicen sus posiciones dentro del Legislativo para
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promover arreglos fiscales y administrativos que las favorezcan —pero
que pueden afectar el desempefio presupuestal del gobierno nacional—,
o para impedir el cambio de acuerdos que ya las benefician.

Medir la forma de eleccién de los integrantes de la Camara Alta servi-
ria para saber con mas precision el efecto del tipo de bicameralismo en la
politica fiscal de un pais federal, sobre todo porque ello esclareceria si ac-
tiian de acuerdo a intereses subnacionales, partidistas o nacionales.

El efecto negativo del bicameralismo simétrico sobre la politica fiscal
es distinto si los integrantes de la CAmara Alta acttian no sélo conforme a
los intereses subnacionales, escenario en el que serfa més dificil que las uni-
dades de ese nivel pudieran utilizar sus posiciones legislativas para pro-
mover arreglos fiscales y administrativos que las beneficien y que afecten
el desempefio presupuestal del gobierno nacional.

En cuanto a la interaccién entre el tipo de bicameralismo y el nivel
de sobrerrepresentacién en la Cimara Alta, los resultados del modelo
muestran que el incremento de esta Gltima mitiga el efecto negativo de
un bicameralismo simétrico sobre el desempefio presupuestal del gobier-
no nacional, lo que irfa en contra de lo establecido en la hipétesis de
investigacion.

Lo anterior puede explicarse si se parte de la idea de que un mayor ni-
vel de sobrerrepresentacion en la Camara Alta conduce a conflictos entre
las unidades subnacionales, sobre y subrepresentadas, sobre todo si las pri-
meras intentan impulsar arreglos fiscales y administrativos que solamente
sean benéficos para ellas, lo cual generaria la oposicion de las segundas y
harfa mas dificil que eso fuera aprobado; en consecuencia, evitando asf un
efecto negativo en el desempefio presupuestal del gobierno nacional.
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Conclusiones generales

EI interés original de este trabajo consisti6 en determinar cudl es el efec-
to del federalismo, del grado de federalismo, en el desempefio de la po-
litica fiscal de los paises con esa forma de Estado. La respuesta tentativa
que se propuso fue que paises con un alto grado de federalismo, bicame-
ralismo simétrico, alto nivel de sobrerrepresentaciéon en la Cimara Alta
del Legislativo y gobierno presidencial, muestran un mal desempefio en
su politica fiscal.

Para poner a prueba esa respuesta se utilizaron un modelo multinivel
para datos longitudinales y una base de datos que abarca el periodo 1975-
1997. Fue asi que pudo determinarse no sélo el impacto del grado de fe-
deralismo sobre el desempefio de la politica fiscal en paises federales, sino
también cémo ha variado ese desempefio durante el periodo abarcado por
la base de datos.

Los resultados de los modelos multinivel confirmaron parcialmente
la hipétesis de investigacion: mostraron que a mayor grado de descen-
tralizacién politica en un pais federal sobreviene un efecto negativo en el
desemperio de su politica fiscal, pero no aclaran si el efecto se conserva
como negativo en presencia de altos grados de descentralizaciones fiscal y
administrativa.

También fue posible saber que el que los paises federales cuenten con
un sistema de gobierno presidencial y/ o con un bicameralismo simétrico
afecta negativamente el desempefio de su politica fiscal, aunque los resul-
tados no muestran que lo mismo suceda con un alto nivel de sobrerrepre-
sentacion en la Camara Alta del Legislativo.

¢Cudles son las aportaciones de este trabajo al estudio del federalismo
y al de la relacién de éste con la politica fiscal? Son varias en términos te-
ricos y como hallazgos empiricos.

73]
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Propone una redefinicién del concepto de federalismo y una nueva
forma de medir este fenémeno. Lo primero implica dejar de ver al fe-
deralismo como contraparte del Estado unitario para concebirlo como
un continuo en el que la relacién gobierno nacional-gobiernos subna-
cionales registra una gran variacién, lo que es particularmente notable
en el grado de descentralizacion politica, fiscal y administrativa de un
pais federal.

Dicha reconceptualizaciéon permite proponer otra forma de medir el
federalismo: hacetlo a través del grado de descentralizacion politica, fiscal
y administrativa en los paises con esa forma de Estado. Asi es posible cap-
tar como varia la relacion gobierno federal-gobiernos subnacionales.

Una aportacién mas fue la incorporacién del supuesto de que otras
instituciones politicas, como los poderes Legislativo y Ejecutivo, intervie-
nen en la relacién grado de federalismo-desempefio de la politica fiscal. En
concreto, se estableci6 que el tipo de bicameralismo del Legislativo, el nivel
de sobrerrepresentacion en la Camara Alta, y el sistema de gobierno del
pais federal, influirian en la magnitud y el sentido del efecto que el grado
de federalismo ejerce sobre el desempefio de la politica fiscal.

La forma de medicién de los factores que intervienen en la relacion
grado de federalismo-desempefio de la politica fiscal, es otra de las con-
tribuciones de este trabajo. Con la indagacién en el tipo de bicameralismo
del Legislativo y del nivel de sobrerrepresentacién en la Camara Alta, se
han generado nuevos datos para estos aspectos en varios paises federales
durante el periodo 1975-1997.

Una dltima aportacién son los resultados del anélisis empirico. Estos
confirman parcialmente que un alto grado de descentralizacion fiscal, po-
litica y administrativa en un pais federal tiene un efecto negativo en el des-
empefio de la politica fiscal del pais. Lo anterior irfa en el mismo sentido
de los trabajos que sefialan que el federalismo tiene un efecto negativo en
la politica fiscal de los paises federales, pero aqui se contribuye con eviden-
cia empirica que los apoyarfa.

Ademés, esos mismos resultados confirman que el sistema de gobier-
no y el tipo de bicameralismo del Legislativo modulan el efecto negativo
del federalismo sobre la politica fiscal. Lo que se convierte en evidencia
empirica para sustentar el supuesto de que algunas instituciones politicas,
en este caso el Legislativo, intervienen en la relacion del federalismo con
la politica fiscal, y que dichas instituciones son utilizadas por los gobier-
nos subnacionales para influir en las decisiones que el gobierno nacional
adopta en politica fiscal.
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En lo que respecta a las limitaciones de este trabajo —las cuales tam-
bién se detectan con los resultados de los modelos multinivel—, tienen

que ver sobre todo con la informacién recopilada para poner a prueba la
hipétesis de investigacion. Esas limitaciones de informacion no s6lo influ-
yeron en el modo de medir algunas de las variables de la hipdtesis de in-
vestigacion; es probable también que hayan impactado en los resultados de
los modelos multinivel.

En el caso del grado de descentralizacion politica, el recurrir a otras
formas de medirlo serfa 4til tanto para confirmar su efecto negativo sobre
el desemperio de la politica fiscal, como para alcanzar una idea mas clara
de la magnitud de dicho efecto.

En lo que respecta a los grados de las descentralizaciones fiscal y ad-
ministrativa, es necesario utilizar otras formas para medirlos y ver si asi se
logra establecer con claridad si un mayor grado de esos tipos de descentra-
lizacion ejerce un efecto negativo sobre el desempefio de la politica fiscal.

Si bien es cierto que los resultados de los modelos mostraron que un
gobierno presidencial y un bicameralismo simétrico impactan negativa-
mente en la politica fiscal de los paises federales, es necesario utilizar otras
formas de medir esos aspectos para confirmar ese efecto y conocer la mag-
nitud de su influencia.

Las limitaciones de este trabajo revelan la necesidad de que en el es-
tudio del federalismo se dé mayor atencion a la recopilacion de informa-
cién de los gobiernos subnacionales y de las unidades subnacionales, sobre
todo en los terrenos fiscal, administrativo y politico. Ello serfa til tanto
para un mejor conocimiento de las diferencias entre los distintos paises fe-
derales, como para enriquecer el estudio del federalismo y de la relacién de
éste con otros fenémenos.
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La relacion entre la politica fiscal de un pais y el
federalismo es un tema de investigacion que ha sido
abordado desde distintos angulos. Sin embargo, esta
obra lo plantea con una pregunta innovadora: jcual
es el efecto del federalismo en el desempefio de la
politica fiscal de los paises con esta forma de Estado?

Y reinventindose un arsenal metodolégico que
incluye una redefinicién del concepto de federa-
lismo y nuevas formas de medirlo, la autora revela
que si un pais tiene la forma de un Estado federal hay
un impacto en su politica fiscal. Muestra el efecto
negativo que sobre ésta tiene un mayor grado de
descentralizacion (fiscal, politica y administrativa).
Y al indagar en el papel que juegan las instituciones
politicas del nivel nacional pone a la vista que el
Poder Legislativo es el mds importante mediador en
larelacién federalismo-politica fiscal.
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