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			Introducción

			La relación entre el federalismo y las políticas públicas, además de constituir uno de los temas de interés en el estudio del primero, es un área de investigación que recientemente ha recibido mayor atención en el campo de la ciencia política.

			En el particular caso de la relación entre el federalismo y la política fiscal, algunos análisis se han centrado en mostrar las diferencias entre los países federales y los unitarios en lo que respecta al desarrollo de su política fiscal y a los resultados que arroja ésta.

			Sin embargo, estos trabajos pasan por alto las diferencias entre los propios países federales, que entre ellos se da una gran variación en la manera en cómo se relacionan los gobiernos subnacionales y el gobierno nacional, y que eso también determina el desarrollo y los resultados de su política fiscal.

			Otros estudios que parten de la idea de esas diferencias entre los distintos países federales, generalmente muestran una imagen parcial de la variación que entre ellos se registra en cuanto a la relación del gobierno nacional con los gobiernos subnacionales, ya que sólo abarcan alguna o algunas de las áreas en donde se vinculan ambos niveles de gobierno y con ello intentan definir la relación entre el federalismo y la política fiscal.

			El examen de la relación del federalismo con la política fiscal requiere nuevas alternativas para saber con mayor exactitud la variación que se ha detectado en la relación que se establece entre los niveles de gobierno en los distintos países federales, tanto para determinar el efecto que esta forma de Estado tiene sobre la política fiscal, como para mostrar las diferencias que se registran en el desempeño de la política fiscal desarrollada por los distintos países federales y en los resultados de dicha política.

			Por otro lado, aunque algunos estudios sobre el vínculo federalismo-política fiscal han tomado en cuenta el papel que otras instituciones políticas tienen en esto, es necesaria una mayor atención en este aspecto para entender cómo las unidades subnacionales usan las instituciones políticas del nivel nacional para influir en las decisiones que el gobierno nacional adopta en materia de política fiscal.

			De todo lo anterior surgió la inquietud de la que parte esta tesis: determinar cuál es la influencia del federalismo, del grado de federalismo, en el desempeño de la política fiscal que desarrollan los países que tienen esta forma de Estado.

			La respuesta tentativa que se propone a este cuestionamiento es que países con un alto grado de federalismo, bicameralismo simétrico, alto nivel de sobrerrepresentación en la Cámara Alta del Poder Legislativo y sistema de gobierno presidencial, poseen un mal desempeño en su política fiscal.

			Al hablar de un grado de federalismo se incorpora la idea de que la relación entre el gobierno nacional y los gobiernos subnacionales muestra una gran variación en los distintos países federales. Un alto grado de federalismo implicaría que los gobiernos subnacionales gozan de gran autonomía, fiscal, política y administrativa, respecto al gobierno nacional.

			El papel que el sistema de gobierno, el tipo de bicameralismo y el nivel de sobrerrepresentación en la Cámara Alta tienen en la relación entre el grado de federalismo y el desempeño de la política fiscal de los países federales, incorpora la idea de que los gobiernos subnacionales pueden utilizar instituciones políticas a nivel nacional para influir en las decisiones que el gobierno nacional adopta en materia de política fiscal y en los resultados de ésta.

			Utilizando un modelo lineal jerárquico para datos longitudinales y datos que abarcan el periodo 1975-1997, la hipótesis de investigación es puesta a prueba y queda parcialmente confirmada.

			Por un lado, queda claro que un mayor grado de descentralización política en los países federales afecta negativamente el desempeño de su política fiscal, pero no se confirma del todo que sobre dicho desempeño tengan un efecto negativo un mayor grado de descentralización administrativa y de descentralización fiscal en los países federales.

			También se confirma que un bicameralismo simétrico y un sistema de gobierno presidencial afectan negativamente el desempeño de la política fiscal en los países federales, con lo que queda claro que los gobiernos subnacionales pueden utilizar instituciones políticas a nivel nacional para influir en las decisiones que el gobierno nacional adopta en materia de política fiscal.

			Esta investigación se divide en tres capítulos y unas conclusiones generales que se describen a continuación.

			En un primer capítulo se exponen los elementos teóricos que han servido como base, iniciando con una propuesta de redefinición del concepto de federalismo, presentando después la relación que éste mantiene con otras instituciones políticas y finalizando con una breve revisión sobre lo que otros estudios han dicho sobre el vínculo del federalismo con la política fiscal.

			Un segundo capítulo presenta los aspectos metodológicos. El primer punto está dedicado a la pregunta e hipótesis de investigación de las que parte este trabajo, después de lo cual se definen y operacionalizan las variables involucradas, para culminar mostrando la técnica de análisis utilizada para poner a prueba la hipótesis de investigación.

			La hipótesis de investigación es puesta a prueba en un tercer capítulo, el cual inicia con un análisis descriptivo de las variables contenidas en la base de datos utilizada y de la técnica de análisis con la que se puso a prueba la hipótesis. En un segundo apartado, este capítulo presenta los resultados arrojados por la técnica de análisis, los que además se analizan y explican.

			La última parte corresponde a las conclusiones generales, esto es, un breve recuento que recoge primero los principales hallazgos y aportaciones, para culminar con el señalamiento de las limitaciones de esta tesis y los pendientes para próximas investigaciones relacionadas.

		


		
			I. Federalismo y política fiscal: aspectos teórico-conceptuales

			El estudio del federalismo ha pasado por varias etapas. En la década de 1950 despertó gran interés por considerarse como un mecanismo que permitía conciliar la idea de un Estado federal fuerte con la existencia de unidades subnacionales, pero la desintegración de varios Estados federales provocó que a partir de 1960 ese interés decayera. Fue durante la década de 1990 que el federalismo recobró la atención en las investigaciones, cuando será 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 federalismo, no se ha logrado construir un marco teórico común para este fenómeno. El único consenso que parece haberse alcanzado es que el federalismo es una forma de división de la autoridad política o del poder político (Beramendi, 2007; Erk y Swenden, 2009; Wibbels, 2006).

			Esa falta de un marco teórico común se observa en los distintos argumentos, valores y esquemas analíticos utilizados en los estudios del federalismo (Erk, 2006), en los que, sin embargo, es posible distinguir dos perspectivas: una normativa, orientada a destacar los beneficios del gobierno descentralizado; y otra positiva o empírica, concentrada en explicar el funcionamiento de las instituciones (Erk y Swenden, 2009).

			El enfoque normativo prevaleció en la primera etapa del estudio del federalismo. Por su parte, la perspectiva positiva o empírica ha tenido un avance importante en los años recientes (Wibbels, 2006), debido a su intento 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 vinculación entre ambas y de que los productos conseguidos desde la primera deberían 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 relación con la democracia, b) el federalismo como mecanismo constitucional para resolver conflictos en Estados multinacionales, c) el vínculo del federalismo con las políticas públicas, y d) la importancia del diseño de las instituciones federales (Erk, 2006).

			El subcampo de estudio interesado en el federalismo como un mecanismo constitucional para la resolución de conflictos en Estados multinacionales, se centra en ver cómo la adopción de esa forma estatal —una descentralización del gobierno— facilita la estabilidad y la consolidación de la democracia en Estados multinacionales. Asimismo, este enfoque se interesa en desentrañar si las Constituciones federales fortalecen los derechos de los estados y la autonomía regional, y si son útiles para salvaguardar ciertas áreas de autogobierno para minorías geográficamente concentradas.

			En cambio, la relación entre el federalismo y la democracia se concentra en comprender si el primero obstaculiza o fortalece a la segunda, en determinar si el federalismo contribuye a una mayor representación de los ciudadanos y a la rendición de cuentas por parte de los gobernantes cuando se celebran elecciones a nivel subnacional, o si la representación de los intereses subnacionales en instituciones nacionales puede afectar el funcionamiento de la democracia a nivel nacional.

			El estudio de las instituciones del federalismo se interesa en cómo éstas se originaron, cómo han evolucionado y cómo ha sido su interacción con las sociedades en las que se encuentran integradas. Aquí 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 federales actúan como variable independiente si éstas pueden ser endógenas a condiciones pasadas (Wibbels, 2006).

			Por último, el subcampo interesado en el vínculo del federalismo con las políticas públicas atiende la importancia del primero para una efectiva elaboración 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 política (Erk, 2006).

			Algunos trabajos establecen que el federalismo permite la experimentación entre niveles de gobierno y la variación en las políticas públicas, además de hacer posible que éstas sean creadas de acuerdo a las circunstancias y a las necesidades locales.

			Otros señalan que el federalismo no solamente provoca la duplicación del costo de las burocracias y de las políticas públicas, sino que también complica el trabajo coordinado entre el gobierno nacional y los gobiernos subnacionales, a la par de que puede obstaculizar la realización de políticas públicas a nivel nacional a través de la representación que las unidades subnacionales tienen en instituciones políticas nacionales (Rodden, 2004; Wibbels, 2006).

			Está pendiente el intercambio entre estos subcampos de estudio, tanto en relación a los resultados que han obtenido cada uno por su lado, como en cuanto a los enfoques metodológicos que emplean. Cuando esto sea saldado, podrá desarrollarse el marco teórico común que todavía no existe en el estudio del federalismo.

			La definición de federalismo

			La discusión del concepto de federalismo en general ha concluido que se trata de una de las posibles formas de Estado que adopta un país. La diferencia entre tomar la forma de un Estado federal y una de tipo unitario, radica en que, en el primer caso, las Constituciones distinguen entre gobierno nacional y gobiernos subnacionales, otorgando a cada caso un cierto grado de autonomía. En cuanto al segundo, las Constituciones también reconocen dicho aspecto, pero el primero es señalado como soberano por sobre todas las unidades territoriales subnacionales (Norris, 2007).

			Esta definición implícitamente presenta al federalismo como una forma de división vertical de poder, ya que no sólo establece dos niveles de gobierno, sino que también les otorga por separado cierto grado de autonomía y determinadas áreas de actuación exclusiva.

			Sin embargo, aunque esta definición de federalismo es un buen punto de partida, puede dar una imagen simplista del mismo, pues sólo lo contrasta con la experiencia de los Estados unitarios pasando por alto su naturaleza diversa y compleja.

			Más que estudiar al federalismo como parte de una dicotomía 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 cómo se relacionan un gobierno nacional con los gobiernos subnacionales.

			Con lo anterior no se descarta que al hablar de federalismo se hace referencia a la existencia de dos niveles de gobierno, el nacional y el subnacional, constitucionalmente reconocidos y con ciertas áreas de autonomía, sino que se incorpora el hecho de que la relación entre ambos no es estática ni unidireccional, y que de este aspecto es que surge la naturaleza diversa y compleja del fenómeno.

			Un concepto que ayudaría a dar cuenta de los diferentes tipos de relación entre el gobierno nacional y los gobiernos subnacionales en el federalismo y del carácter cambiante de esta relación, es el de descentralización. Generalmente, al tocar este tema se piensa que la descentralización sólo implica el proceso de devolución de autoridad y/o de responsabilidades del gobierno nacional a los gobiernos subnacionales, lo que de nuevo remite a la idea de una relación unidireccional entre ambos niveles de gobierno.

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

			Al igual que el federalismo, la descentralización es identificada con una forma de división vertical de poder (Erk y Swenden, 2009), pero sus distintas dimensiones dan cuenta de cómo los recursos y el poder que son distribuidos entre el gobierno nacional y los gobiernos subnacionales varían no solamente en grado, sino también entre áreas o campos de acción.

			Aunque existen diversas clasificaciones sobre los tipos de descentralización, la que establecen Norris (2007) y Schneider (2003) resulta útil para mostrar las diversas relaciones entre los gobiernos nacional y subnacional en el federalismo, y cómo puede variar el reparto de recursos y de poder entre ambos niveles de gobierno en los países que usan esta forma de Estado. De acuerdo a estos autores, existen tres tipos de descentralización: la administrativa, la fiscal y la política.

			La descentralización fiscal implica que el gobierno nacional cede a los gobiernos subnacionales algunas formas de asignación de recursos, generalmente dándoles autoridad sobre impuestos y gastos locales; la administrativa implica que el gobierno nacional otorga a las autoridades subnacionales cierta autonomía en relación a la formulación de políticas públicas, y a la prestación y regulación de servicios públicos; mientras que en la descentralización política el gobierno nacional permite a los gobiernos subnacionales asumir las funciones políticas de gobierno, permitiendo que actores y temas políticos significativos localmente obtengan cierta autonomía respecto a los actores y temas políticos significativos a nivel nacional.

			La relación gobierno nacional-gobiernos subnacionales es diferente en cada uno de estos tipos de descentralización, además de que en cada país federal el grado de descentralización varía de acuerdo a las diversas combinaciones entre los tipos de descentralización.

			Estudiar el federalismo a partir del concepto de descentralización implica la inexistencia de un modelo único de país federal, y que entre los países que constitucionalmente adoptan esta forma de Estado se encuentra una gran variación debida a los diferentes grados de descentralización que se registran en cada uno de ellos.

			Descentralización administrativa

			Como ya se estableció, la descentralización administrativa se relaciona con la autonomía que las unidades subnacionales detentan en la formulación y la realización de políticas públicas, y en la regulación y la prestación de servicios públicos.

			En un país federal, la autonomía de las unidades subnacionales para diseñar e implementar sus propias políticas públicas es identificable a partir de las atribuciones ejecutivas y legislativas que, en la Constitución y en las leyes, se otorgan al gobierno nacional y a los gobiernos subnacionales.

			La asignación de la autoridad legislativa, de la capacidad para realizar y aprobar leyes en relación a un tema, varía entre los distintos países federales 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 materia; 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 autoridad para realizar y aprobar leyes en determinadas áreas, pero no porque le haya sido asignada explícitamente en alguna ley o en la Constitución, sino porque se trata de áreas sobre las que el otro nivel de gobierno no cuenta con poderes legislativos exclusivos.

			La distribución de las responsabilidades ejecutivas entre el gobierno nacional y los gobiernos subnacionales tiene que ver con la ejecución 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 nivel de gobierno sea el responsable de ejecutar las leyes y las decisiones que 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 distribución de las responsabilidades ejecutivas entre el gobierno nacional y los gobiernos subnacionales también es distinta según el país federal, ello de acuerdo a cómo sean establecidas en su Constitución, en otra legislación o en acuerdos intergubernamentales.

			Las diversas combinaciones entre los poderes legislativos y las responsabilidades ejecutivas marcan diferencias en el grado de autonomía que poseen los gobiernos subnacionales para formular y llevar a cabo sus propias políticas públicas.

			Con base en la distribución de los poderes legislativos y las responsabilidades 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 Wälti, 2002).

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

			Aquí los poderes legislativos exclusivos de cada nivel de gobierno varían en cantidad, pero siguen siendo mayores a los poderes legislativos concurrentes. Además, en este tipo de federalismo, los gobiernos subnacionales gozan de un alto grado de autonomía para formular e implementar sus propias políticas públicas, por lo que evitan a toda costa la intromisión del gobierno federal en su ámbito jurisdiccional.

			En cuanto al federalismo de poder compartido, en éste los gobiernos subnacionales se encargan de ejecutar las leyes y decisiones que se adoptan a nivel nacional, las que en algunas ocasiones son definidas de manera conjunta 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 número de poderes legislativos concurrentes que tiene este nivel de gobierno y los poderes legislativos exclusivos del gobierno nacional.

			Además, en este tipo de federalismo se presenta una mayor coordinación y cooperación entre ambos niveles de gobierno, sobre todo porque el gobierno nacional depende en gran medida de los gobiernos subnacionales para que se ejecuten sus políticas públicas.

			Descentralización fiscal

			El grado de descentralización fiscal existente en un país federal guarda relación con los ingresos de los gobiernos subnacionales y con los recursos de los que disponen para gastar, con la autonomía que en materia de ingresos y de egresos tiene este nivel de gobierno respecto al gobierno nacional.

			Generalmente, los egresos de las unidades subnacionales están vinculados con los poderes legislativos y las responsabilidades ejecutivas, en especial a estas últimas. Sin embargo, los egresos de las unidades subnacionales están en gran parte determinados por la estructura de sus fuentes de ingresos y el tamaño de éstos.

			La estructura de ingresos y egresos del gobierno nacional y de los gobiernos subnacionales generalmente se incluye en la Constitución, en las leyes y en los acuerdos intergubernamentales, en donde quedan señalados los derechos de propiedad de cada nivel de gobierno en cuanto a la recaudación y la distribución de los ingresos, la asignación de los gastos, el déficit en el gasto público y los recursos destinados a disminuir las desigualdades entre las unidades subnacionales y entre éstas y la federación (Braun, 2003).

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