iversidad Econémica Nicolg

T No. 1 Afo 1 junio-diciembre 2024

Evaluacion de la salud financiera
de 1a hacienda local. Evolucion
historica.”

Evaluation of Financial Health of l.ocal Treasuries.
Historical Evolution.

René Colin Martinez*

* Facultad de Economia, RESU M EN

UMSNH, rcolin@fevaq.net.

+ Este articulo se La hacienda local con el paso del tiempo estd mas ex-

deriva parcialmente puesta a diversos problemas debido a las crisis economi-
de la tesis doctoral del . . L.
autor, presentada en la cas y a la creciente necesidad de servicios, lo cual la

Universidad de Santiago . . .
de Compostela, Espaiia, | €Xpone a diversas tensiones financieras, por lo que es

durante 2015. necesario contar con un esquema que permita evaluar
constantemente su salud financiera, con objeto de evi-
tar posibles crisis financieras y mejorar su eficiencia y
eficacia. En este articulo se hace una revision de la evo-
lucién en perspectiva historica de la forma de evaluar
la salud financiera de las haciendas locales, destacando
los aspectos en los que la literatura sobre este tema ha
puesto el énfasis, con el objetivo de aportar elementos
que incidan en una mejora de la salud financiera.

Fecha de recepcion:
17 de agosto de 2024

Fecha de aceptacion: Palabras clave: Salud financiera, hacienda local, es-
28 de octubre de 2024 quemas de evaluacion, recursos pblicos, politica fiscal.

Fecha de publicacion:
26 de noviembre 2024




No. 1 ANO 1 JUNIO-DICIEMBRE 2024

ABSTRACT

Local treasury is exposed over time to a several problems due economic
crisis and by an increasing need of services, which put them at financial
pressures. That is why it takes to have a scheme which allows assess con-
stantly its financial health to avoid financial crises y enhance its eficency
and efficacy. In this paper it is make a revision at historical perspective on
the way to assess financial health of local treasuries, highlighting aspects on
which economic literature on this subject has stressing of, aiming to give
some elements which to inciding on a better financial health.

Keywords: Financial health, local treasury, assessing schemes, public re-
sourses, fiscal policy.

INTRODUCCION

En las ultimas décadas varios gobiernos locales se han visto envueltos en
situaciones de gran dificultad financiera (uno de los casos mas reciente es el
de Detroit, en los Estados Unidos de América). Aunado a ello, las tendencias
exigen mayor transparencia, eficiencia y eficacia en el uso de los recursos
publicos. Por ello, es necesario contar con herramientas que brinden elemen-
tos para ayudar a las jurisdicciones a gestionar mejor sus recursos. Se requi-
ere contar con un sistema de seguimiento permanente, que permita conocer
a cada momento la situacion de la hacienda publica y que funcione también
como un esquema de “alertas tempranas”, con objeto de minimizar el riesgo
de futuras crisis fiscales.

De manera formal los primeros intentos por evaluar la salud financiera de
la hacienda publica local ocurren en la década de los setenta del siglo XX,
y desde entonces han aparecido muchas maneras de llevarla a cabo. En este
articulo se hace una revision de la literatura sobre la salud financiera de la
hacienda local y se muestra la evolucion que ha tenido la evaluacion de la
salud financiera de la hacienda publica local.

En el primer apartado se aborda el porqué de la necesidad de evaluar la
salud de la hacienda publica local; en el segundo se presenta la evolucion
historica de la evaluacion; en el tercer apartado se revisan los principales
esquemas encontrados asi como los puntos focales en los que se ha puesto
atencion; en el cuarto apartado, se sefialan algunas estrategias para mejorar
la salud financiera. Finalmente, se presentan las algunas conclusiones, en las
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que se subraya la conveniencia de actuar conforme a las condiciones locales
para enfrentar sus propias crisis.

1. Importancia de la evaluacion de la salud financiera

El anélisis de la salud financiera facilita la toma de decisiones para actuar
con eficacia cuando se presenten situaciones de crisis financieras (Lopez et
al., 2012), para detectar posibles eventos de desastre fiscal, o para recom-
pensar las buenas situaciones en las finanzas (Berne, 1996; Gordon, 2018),
asi como para hacer un seguimiento permanente de la situacion. Ademas,
mejora la transparencia y la rendicion de cuentas, favoreciendo un uso mas
eficiente de los recursos publicos (Hendrick, 2001, 2004; Honadle, 2003;
Honadle et al., 2004; Taylor, 2009; Lopez et al., 2012).

Las agencias calificadoras han mostrado creciente interés por la infor-
macion financiera de la hacienda local, con el objetivo principal de valorar la
solvencia de su deuda'. Para los gobernantes la salud financiera puede ser un
activo o un pasivo importante con miras a futuras elecciones. Los ciudada-
nos tienen en cuenta la salud financiera porque impacta directamente en los
impuestos que deben pagar y en la calidad de los servicios que reciben; para
las empresas es importante la buena salud financiera porque les permite con-
tar con los servicios necesarios a un costo razonable (Honadle ez al., 2004;
Scorsone et al., 2008; Taylor, 2009).

Por tanto, es conveniente realizar una evaluacion periodica de la salud
financiera de los gobiernos. Los resultados de esta evaluacion sirven para
mostrar las debilidades y fortalezas que se tienen, pero ademas representan
bases firmes para disefar politicas ptblicas que mejoren el nivel de bienestar
de los ciudadanos.

Ademas, el analisis de la salud financiera de los gobiernos permite com-
parar su desempefio y, asi, cada uno de ellos tiene la posibilidad de determi-
nar en qué aspectos su gestion sobresale, en cudles esta dentro del promedio
y en cudles debe mejorar. El conocimiento del desempefio que se esta tenien-
do posibilita la mejora en la gestion. El conocimiento de la salud financiera
permite que se tenga informacion precisa sobre los problemas que aquejan la
gestion del gobierno del que se trate.

1 En México, ademas de las calificadoras internacionales, la empresa aregional.com —a la que nos referi-
remos mas adelante en este articulo- elabora un indice de desempefio financiero por entidad federa-
tiva.
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Asimismo, posibilita el disefio de mejores politicas publicas, mas apegado
a las necesidades de los habitantes de cada jurisdiccion; facilita la transpar-
encia y rendicion de cuentas, lo que a largo plazo redunda en una mejor uti-
lizacion de los recursos manejados en las haciendas publicas subnacionales;
un gobierno que goza de buena salud financiera puede atraer inversiones; un
municipio que provee de buenos servicios y cuenta con adecuados niveles de
infraestructura atrae nuevos habitantes, lo cual puede redundar en benefi-
cios en la recaudacion impositiva al aumentar la base de contribuyentes; da
pautas para determinar en qué aspectos de la recaudacion debe trabajarse,
al tiempo que también orienta sobre el uso de los recursos y la manera de
mejorar la eficiencia y eficacia en su utilizacion; contribuyendo a mejorar el
manejo financiero de los recursos, programando mejor la obtencion de los
ingresos para cubrir en tiempo y forma las obligaciones, mejorando la sol-
vencia financiera en el corto plazo evitando caer en riesgos innecesarios y
mejorando la autonomia o independencia financiera.

También, al contribuir al logro de cuentas sanas, favorece la provision de
servicios tanto en el corto como en el largo plazo. Al evaluar la salud finan-
ciera incorporando las diferentes dimensiones que la integran, de acuerdo
con la concepciodn de la salud financiera, el analisis permite no so6lo tener una
vision clara y amplia sobre lo que estd ocurriendo en la jurisdiccion objeto
del anélisis, también coadyuva en la determinacion de las razones por las
cuales se ha llegado a tal situacion en cada una de las dimensiones.

2. Evaluacion de la salud financiera en perspectiva historica.

2.1 Origen y evolucion.

El interés por la salud financiera tiene su origen en los Estados Unidos de
América, a mediados de la década de los setenta. Antes de ello hubo relativa-
mente pocos intentos por entender las situaciones de dificultad financiera de
las entidades publicas. A esto contribuia el poco desarrollo de los sistemas
de contabilidad gubernamental, sobre todo en el &mbito local.

A principios del siglo XX los sistemas contables de los gobiernos locales
estaban disefiados para aprobar las auditorias y para trasparentar el uso de
los recursos, no estaban planteados para favorecer analisis precisos sobre
la salud financiera de las entidades gubernamentales a largo plazo. La
mayoria de las jurisdicciones s6lo mostraban el flujo de efectivo en un afo
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determinado, pero no proveian informacion necesaria para evaluar la salud
financiera a largo plazo.

Durante la primera guerra mundial hubo voces que sugerian la adopcion,
por parte del gobierno, de los avances que se tenian en el sector privado.
Como resultado, los sistemas contables iniciaron un proceso de mejora, los
reportes vinieron a ser cada vez mas completos y los gobiernos perfecciona-
ron sus practicas administrativas. Al final de la guerra se tenia un sistema
presupuestal y criterios para la declaracion de la salud financiera. En gen-
eral, las reformas que se hicieron tenian como objetivo elevar el desempeio
gubernamental, mejorando la eficiencia y la eficacia (Dennis, 2004).

El interés por elevar el desempefio publico propicié que la Internacional
City Management Association (ICMA) formulara un modelo de ciudad que
se pretendia. Durante los cuarenta y cincuenta, se desarrollaron los prin-
cipales conocimientos y preceptos de la actual administracion publica. La
primera Minnowbrook Conference, realizada en 1968, centrd su atencion
en la eficiencia y la equidad, iniciando una nueva era en la administracion
publica (Dennis, 2004).

A pesar de que los sistemas de contabilidad nacional se habian estado
mejorando, en el nivel local los procedimientos para la generacion de infor-
macion no contaban con la calidad que se requiere para llevar a cabo una
evaluacion consistente, y la informacion que estaba disponible no era lo sufi-
cientemente confiable. Del mismo modo, no se habian establecido estandares
para guiar las decisiones tomadas.

Sin embargo, antes de las crisis financieras que experimentaron ciudades
norteamericanas como New York y Cleveland a mediados de los setenta, la
atencion se centraba en el desempefio del sector ptblico visto en su conjunto.
El interés por el ambito de la hacienda subnacional era relativamente bajo,
y en consecuencia el desarrollo de sistemas de evaluacion de la salud finan-
ciera de las entidades publicas locales era minimo.

A raiz de los problemas financieros de estas dos ciudades, cobr6 mayor
relevancia la necesidad de evitar situaciones de crisis financiera, asi como de
influir en el manejo de las finanzas gubernamentales a nivel subnacional y
como mejorar el desempefio financiero de las autoridades gubernamentales
en este ambito.

11
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Las respuestas, sin embargo, no existian porque los analisis realizados
hasta el momento descansaban en informacion extraida de presupuestos
tradicionales, estados financieros y otros documentos inadecuados para di-
cha finalidad. Esos andlisis convencionales se mostraban escasamente ca-
paces de identificar la existencia o surgimiento de problemas en las finanzas
publicas (Groves et al., 1981).

2.2 Estudios pioneros.

El primer intento sistematico por desarrollar un sistema de evaluacion
financiera de los gobiernos locales, en los Estados Unidos, se realizé durante
1973 por la American Advisory Commision on Intergovernmental Relations
(ACIR), que hizo un andlisis de 30 ciudades con serios problemas finan-
cieros. Se desarrolldé un esquema de seis indicadores financieros de alertas
tempranas (early warning signs) para emergencias en las finanzas locales, y
a partir de ahi florecio la literatura en este campo del conocimiento (Dollery
y Crase, 2006). Los seis indicadores eran: a) un desequilibrio entre ingresos
y egresos; b) un patrén consistente de egresos que exceden los ingresos en
pequefios montos, pero por largos periodos; c) exceso de pasivos corrientes
sobre los activos corrientes; d) préstamos recibidos y a pagar en el corto
plazo, que persisten al finalizar el ejercicio fiscal; e) altas y crecientes tasas
de evasion fiscal; y f) caidas drasticas en activos ocasionadas por razones
desconocidas (Kloha et al., 2005).

Otro estudio pionero fue el realizado durante 1978 por la Oficina de Pre-
supuestos del Congreso de Estados Unidos (Congressional Budget Olffice),
que elabord un reporte en el que sugeria el célculo de tres indicadores que
podrian ser utilizados como un sistema de alerta temprana: los déficits pre-
supuestales acumulados, la suma del balance neto de efectivo e instrumentos
financieros como porcentaje de los gastos generales, y la carga de la deuda
de los gobiernos locales.

También en 1978 el Departamento del Tesoro de Estados Unidos cred un
indice de crisis fiscal urbana basado en cambios en la poblacion, ingresos
per capita, ingresos de fuentes propias, deuda a largo plazo per capita y el
porcentaje de cambio en el valor total de mercado de las propiedades. Du-
rante este mismo afo, la Municipal Finance Officers’ Association (MFOA)
examiné 29 indicadores de crisis fiscal (Kloha et al., 2005).

12
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2.3 Revolucion conceptual.

A partir de finales de la década de los setenta se inicia una etapa en la que
aparecen estudios y modelos que vienen a representar un cambio fundamen-
tal en la manera como se concebia y como se estimaba la salud financiera de
las haciendas subnacionales.

Uno de los modelos mas importantes es el disefiado por la Internacional
City Management Association (ICMA), que desarrollo el Financial Trend
Monitoring System (FTMS), el cual analiza las tendencias de la salud de una
entidad publica a través de 36 indicadores vinculados a 7 factores financie-
ros, referidos a los aspectos mas relevantes y que a la postre se convertiria
en referente de los estudios sobre la medicion de la salud financiera. Este
modelo es uno de los mas completos que se hayan construido, considera
elementos como la situacion de la economia nacional y local, las caracteristi-
cas de la poblacion, el empleo y las tendencias de las variables involucradas
(McKinney, 2004). El modelo fue mejorado notablemente con las aportacio-
nes de Groves et al. (1981, 2003) por sus estudios en el campo conceptual de
la salud financiera y su consecuente aplicacion en la redefinicion del modelo.

En 1981, Groves et al. introdujeron una técnica llamada indicator analy-
sis, cuyo origen esta en el sector privado, pero que ellos aplican al analisis
de la salud financiera de las entidades publicas. Basicamente consistia en:
a) desarrollar una medida cuantificable de la salud financiera en la forma
de indicadores financieros, demograficos y econdomicos; b) reunir éstos en
un sistema global de indicadores, destacando las relaciones existentes entre
ellos, y, ¢) llegar a conclusiones sobre la salud financiera de la entidad anali-
zada, identificando los cambios que tenian lugar, su direccion y la velocidad
con la que éstos ocurrian. Derivado de las aportaciones de estos autores, y en
conjunto con la ICMA, ademas de precisar el concepto de condicion finan-
ciera, se divide el concepto en cuatro dimensiones (de efectivo, presupuestal,
de largo plazo y de prestacion de servicios).

En 1984 surge en Estados Unidos el Governmental Accounting Standards
Board (GASB), que ha impulsado desde entonces el desarrollo tanto de las
técnicas de registro de la informacion contable, con objeto de que cumplan
con la armonia y los estandares de informacion, forma y suficiencia que son
necesarios para el calculo de la salud financiera (Berne, 1992).
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Otro trabajo importante es el de Ken Brown (1993). Los analisis de la
salud financiera que hasta esos momentos se habian llevado a cabo no per-
mitian la comparacion en el desempefio entre diferentes municipios, ni eran
apropiados para municipios pequefios, Brown sugirio la utilizacion de 10
indicadores para medir la salud financiera, la cual no sélo posibilita dicha
comparacion, sino que al mismo tiempo ofrece una vision global de la salud
financiera del municipio, a través de célculos relativamente sencillos. El
modelo es accesible para los municipios pequefios y/o rurales, convirtién-
dose por sus caracteristicas en referencia obligada en los calculos sobre la
salud financiera.

2.4 Etapa de mejora continua.

Paulatinamente se fueron precisando los conceptos al tiempo que apa-
recian otros. Hacia mediados de los noventa el analisis de la salud financiera
se vio favorecido por la propuesta de separarla en tres dimensiones: sos-
tenibilidad, flexibilidad y vulnerabilidad (GASB, 2010), impulsada por el
Canadian Institute of Chartered Accountants (CICA), que se complementan
con las dimensiones propuestas por ICMA (efectivo o corto plazo, presu-
puestal, de largo plazo y de prestacion de servicios) (Cabaleiro ef al., 2012).

La creciente necesidad de prevenir la aparicion de las crisis financieras,
propicié que se empezaran a crear esquemas al respecto en varios estados de
la Union Americana (Yang, 2021)* . También se empez6 a incorporar a los
analisis de la salud financiera, la importancia del medio ambiente o entorno.
A partir de los noventa se puso cada vez mas atencion en los determinantes
de la salud financiera, asi como en las consecuencias de las crisis fiscales.

El desarrollo de los modelos para evaluar la salud financiera crecio6 rapi-
damente, apareciendo una cantidad considerable en los tltimos afios (Mor-
gan y England, 1983; Mercer, 1996; Kloha et al., 2005; Hendrick, 2004;
Kamnikar et al., 2006; Wang, 2006; Jones y Walker, 2007; Scorsone et al.,
2008; Sohl et al., 2009; Trussel y Patrick, 2009; Rivenbark y Roenigk, 2011;
Arnett, 2012 y 2014; Cabaleiro et al., 2012; Clark, 2012; Cohen et al., 2012;
Ritonga et al., 2012; Ritonga, 2014; McDonald, 2017 y 2018; Priora et al.,
2019; Mabher et al., 2020; Madrigal, 2023).

2 Enla actualidad, varios estados de los Estados Unidos cuentan con sistemas para prevenir, y en su
caso, enfrentar las crisis fiscales. Mas detalle en Honadle (2003) y en Gordon (2018).
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En Meéxico, entre los principales modelos se encuentra el de Gestion ha-
cendaria (Cabrero, 1999). Este concepto ha sido desarrollado pensando en
el municipio. La gestién hacendaria va encaminada a la revision de experi-
encias, de estrategias innovadoras de caracter financiero que posibiliten el
analisis detallado de las fases de desarrollo que muestra la hacienda munici-
pal. Se da a entender que el proceso de desarrollo de la hacienda municipal
no solo es enddgeno, en buena medida esta determinado por factores contex-
tuales no controlables por los funcionarios municipales. Por ello, se sugiere
el analisis de “la situacion econdmica del municipio, la dindmica politica, la
problematica social y el desarrollo histdrico de la comunidad, asi como el
marco juridico de la entidad federativa” (idem, p. 51).

Otro esquema, también en México, es el presentado por Raich (2000), que
pretende determinar si las haciendas locales realizan o no sus tareas finan-
cieras de forma eficiente; asimismo, intenta conocer si los municipios estan
haciendo un esfuerzo por optimizar los recursos.

Destacan también los trabajos presentados por Ibarra et al. (2001 y 2005)
y aregional (2009), que presentaron propuestas para evaluar la salud finan-
ciera a nivel estatal.

Alarcon y Salvador (2020) presentan su indice de efectividad del desem-
pefio de los gobiernos locales —que pretende evaluar el desempefio de esos
gobiernos— construido con un enfoque multicriterio. Madrigal (2023) publi-
ca su trabajo sobre desempefio financiero, con base en la técnica de analisis
factorial, con el objetivo de determinar el nivel de sostenibilidad financiera
de los gobiernos locales.

2.5 Paulatina extension al nivel estatal

La importancia de mantener la buena salud de la hacienda publica se cen-
tré inicialmente en el gobierno federal. Se mejoraron los reportes financie-
ros y se sistematizé la contabilidad gubernamental, en general, buscando el
logro de mayor eficiencia y eficacia en la gestion publica.

La revision del desempefio financiero en el ambito local y municipal
cobr6 importancia en la segunda mitad del siglo XX, y principalmente en
el ultimo cuarto del mismo. Fue durante las décadas de los afios setenta y
ochenta cuando se crean los primeros modelos formales para medir la salud
financiera para ciudades y municipios.
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Sin embargo, y a pesar de la importancia que reviste la evaluacion de
la salud financiera de los gobiernos estatales, existen escasos estudios al
respecto. La gran mayoria de las investigaciones que se han llevado a cabo,
corresponden todavia a estudios sobre las haciendas municipales.

Las primeras apariciones de los estudios sobre la salud financiera en el
ambito estatal no se refirieron al andlisis de la salud financiera de los gobier-
nos estatales, sino al papel que estos gobiernos deben tener en la prevencion
de crisis financieras en los municipios y, en su caso, en su actuacion frente a
las situaciones de emergencia.

Es asi como, ya desde la década de los ochenta, diez estados de la Union
Americana habian desarrollado herramientas formales para la determinacion
de crisis fiscales, y catorce habian creado célculos informales o indicadores
con el mismo objetivo (Taylor, 2009). Uno de esos casos es el del estado
de Ohio, que instituyd un sistema que permite detectar posiciones fiscales
precarias llamado "vigia fiscal" (Fiscal Watch) y "emergencia fiscal" (fiscal
emergency). Actualmente son varios los estados que cuentan con sistemas
similares.

No es hasta el presente siglo cuando se comienza a evaluar la salud finan-
ciera en el nivel estatal. En este sentido, los trabajos pioneros son: el estudio
desarrollado por Kamnikar et al. (2006), el trabajo llevado a cabo por Wang
et al. (2007) y Arnett (2014), y los de Ibarra et al. (2001 y 2005) y aregional
(2009) en México. Cabe aclarar que el trabajo de Kamnikar et al. se prepard
para 50 estados de los Estados Unidos utilizando para ello unicamente tres
indicadores; el analisis de Wang et al. (2007) también corresponde para el
caso de los estados de la Union Americana. Ambos abordan el anélisis de la
salud financiera desde la concepcion de la condicion financiera. Por su parte,
los estudios desarrollados por Ibarra, tratan sobre las variables que miden
el desempefio financiero en los gobiernos estatales en México, sin referirse
explicitamente a la salud financiera, y los de aregional se parecen mas a un
analisis financiero del tipo que realizan las agencias calificadoras.

Falta, por tanto, un impulso mayor para el desarrollo del analisis de la salud
financiera en el dmbito de los gobiernos estatales. Esto es particularmente
importante para el caso de México, pues en los ultimos afios se ha presentado
un repunte excepcional en la deuda de la mayoria de los estados en el pais
llevando a situaciones de emergencia financiera a varios de ellos.
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3. Principales focos de atencion de la literatura sobre salud finan-
ciera.

En la figura 1, se presentan los principales esquemas que hemos resumido
hasta aqui relativos a la salud financiera. La mayor parte de la literatura
consultada se refiere a la utilizacion de la salud financiera como herramienta
para predecir, evitar y en su caso solucionar una situacion de crisis fiscal.
Sin embargo, existen otros usos relacionados, que se presentaran a lo largo
de este apartado.

Algunos esquemas consideran las diferentes dimensiones que incluye
la salud fiscal, (Wang et al., 2007; Arnett, 2012; Cabaleiro y Buch, 2011;
Cabaleiro et al., 2012; Clark, 2012; Ritonga et al., 2012; Ritonga 2014) las
tendencias (Alter et al., 1984), la comparacion entre jurisdicciones (Brown,
1993). Otros han intentado crear estdndares para no incurrir en los prob-
lemas que implican los analisis comparativos (Kloha et al., 2005; Scorsone
et al., 2008). Algunos se centran en la delimitacion de la muestra, separando
aquellos gobiernos que difieren de la mayoria con objeto de que no distor-
sionen los resultados (Sohl et al., 2009). Otros como Wang et al. (2007) y
Rivenbark-Roenigk (2011), prefieren separar los factores influyentes de los
que intrinsecamente forman la salud financiera.

Otras propuestas han desarrollado un sistema para que los gobiernos
estatales evaltien los gobiernos locales de su jurisdiccion (Scorsone et al.,
2008). Hay estados que incluso toman control directo de las finanzas locales,
como son los casos de Connecticut, Mississippi, New Jersey, Rhode Island,
North Carolina y Nevada (Taylor, 2009). En general, los estados de la Union
Americana tienden a ocuparse de las finanzas de sus gobiernos locales
después de que ocurren las crisis, en lugar de hacerlo antes (Honadle, 2003).
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Figura 1. Clasificacion de esquemas para evaluar la salud financiera
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Asi mismo, han florecido los estudios acerca de los determinantes de la
salud financiera (Downing, 1991; Wolman, 1992; Inman, 1995; Citizens Re-
search Council of Michigan (CRCM), 2000; Dennis, 2004; Dollery et al.,
2006; Carmeli, 2007 y 2008; Martinez et al., 2009; Scorsone et al., 2008;
Padovani y Scorsone, 2008; Trussel y Patrick, 2009).

De esto ultimo, los principales factores que inciden en la salud de las
finanzas son los institucionales y los organizacionales. Destacan los de tipo
administrativo (Scorsone et al., 2008), como la administracion presupues-
taria, la administracion de efectivo y de inversiones, los sistemas de cont-
abilidad y el liderazgo que se ejerza (Wang, 2006). Dentro de los factores
institucionales estan los aspectos financieros (Scorsone ef al., 2008), aunque
estos, mas que determinantes de la salud financiera, son factores intrinse-
cos de la misma. Incluyen las caracteristicas de los ingresos (crecimiento,
flexibilidad, elasticidad, dependencia y diversificacion), gastos (crecimiento,
productividad y eficacia), posicion operativa (resultados operativos, reser-
vas, liquidez), estructura de la deuda (de corto plazo, de largo plazo, mixta,
contingente), pasivos (pensiones, mantenimiento, diferidos) y condicion del
capital (depreciacion, inventario de activos, mantenimiento y reemplazo)
(Groves et al., 1981).

Un importante grupo de factores institucionales es el de las relaciones
intergubernamentales (Groves et al., 1981), como las leyes y mandatos
nacionales, la organizacion nacional en términos fiscales (federalismo fiscal,
Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal en México), las transferencias de
recursos y las restricciones impositivas. Las leyes fiscales establecen las
potestades tributarias que corresponden a cada nivel de gobierno, y por
tanto la recaudacion tributaria que estd reservada para el nivel nacional.
Un mal disefio en este sentido puede provocar insuficiente recaudacion
en alguno o algunos de los niveles (frecuentemente los municipios o los
estados), lo que provoca problemas financieros a largo plazo. De estas leyes
también se desprende la organizacion fiscal intergubernamental, que si
no es la adecuada también puede provocar que los niveles subnacionales
sean dependientes del nivel nacional, y que por tanto dependan de las
transferencias intergubernamentales.

Uno de los factores que mas se destaca en esta literatura, por su influencia
sobre la salud financiera, es el referido al desempefio de la economia nacio-
nal (Honadle et al., 2004; Scorsone et al., 2008). Incluye el nivel de ingresos
de la poblacion, el crecimiento econdmico (y el consecuente mayor empleo),
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y la inflacién. El nivel de ingresos de la poblacion o ingreso per cdpita es
un indicador del nivel de desarrollo que ha alcanzado la economia. Se con-
sidera que un mayor ingreso de la poblacion es resultado de una economia
mas diversificada, mas industrializada, conlleva mayor pago de impuestos y
por tanto mayores recursos para los gobiernos, propiciando mejores indices
de salud financiera. El crecimiento econdmico es el factor mas significa-
tivo, pues un mayor crecimiento implica mayores ingresos, mas monto de
impuestos y con ello més recaudacion. Lo contrario ocurre cuando hay situ-
acion de recesion o crisis economica. Por tanto, mayor crecimiento (y mayor
empleo) se relaciona con mejor salud financiera.

Los factores demograficos tienen, asimismo, un efecto importante sobre
la salud financiera de los gobiernos subnacionales. Entre los aspectos mas
relevantes estan el tamafio de la poblacion, la edad, la migracion, y los cam-
bios en la composicion de la poblacion (Groves et al., 1981; Wang, 2006).

La edad promedio de la poblacion tiene importancia creciente. Esto es
asi sobre todo si la mayor parte de la poblacion estd en edad productiva en
términos laborales. No es lo mismo que la mayor parte de la poblacion sea
menor de 15 afios, esté entre 15 y 60 afios, o sean mayores de 60.

También es importante el cambio en la composicion de la poblacion, en
este caso en la edad. La edad promedio de la poblacion a nivel mundial
tiende a ser mas elevada. Si se revisa la estructura de la poblacion por edades
a lo largo de las ultimas 4 décadas, se apreciara que al inicio del periodo di-
cha estructura tenia forma de pirdmide, es decir, la mayoria de la poblacion
era de corta edad. Esto ha cambiado, ahora la estructura parece mas un
rombo que una pirdmide. Esto tiene varias implicaciones: al ser la poblacion
de mayor edad, estd expuesta a enfermedades propias de la edad mayor y,
consecuentemente, habra necesidad de gastar mas en sistemas de salud. Otro
elemento es el relacionado con las pensiones, pues la mayor esperanza de
vida también conlleva mayores desembolsos en los sistemas de pensiones del
personal que ha laborado en los gobiernos, al tiempo que también se reduce
el porcentaje de poblacion en edad productiva.

La migracion tiene efectos positivos y negativos, dependiente del tipo de
migracion y de sus caracteristicas especificas. La migracion hacia la ciudad
tiene efectos negativos en las finanzas de los gobiernos receptores, al tener
que brindar servicios a esta nueva poblacion. Es negativo principalmente
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al principio, pues es cuando el gobierno debe brindar mayores servicios y
en general la poblacion inmigrante no tiene ingresos y, por tanto, no aporta
mucho al gobierno.

También existe un tipo especifico de migracion intermunicipal, que se
caracteriza por ser diurna. Vive (duerme) en un municipio, pero trabaja en
otro; demanda servicios en el municipio donde trabaja, pero también paga
algunos impuestos, de modo que su efecto no estéd del todo claro.

Un factor que suele destacarse por su influencia en la salud financiera es
el politico. Los aspectos principales son el sistema politico y su estructura,
asi como la cultura politica. Con frecuencia, el disefio del sistema politico
es tal que propicia que los funcionarios publicos trabajen al margen de la
eficiencia. No importa mucho lo que suceda con el uso de los recursos y me-
nos la obtencién de resultados. Los elementos importantes para ellos son la
lealtad y la docilidad hacia los dirigentes del partido politico al que pertene-
cen, de no actuar de esta manera sus carreras politicas llegan pronto a su
fin. No se premia el talento ni la eficiencia, sino el trabajo que favorezca al
partido politico. Esto provoca usos ineficientes de los recursos. Cabaleiro et
al. (2014) encontraron —para los municipios espafioles— que no hay relacion
alguna entre los resultados en la salud financiera y la ideologia conservadora
o progresista de los partidos politicos.

Por otra parte, dentro del modelo de la eleccion publica, el crecimiento
burocratico no depende de las condiciones econdémicas y tiene implicacio-
nes negativas. En esta vision los servicios crecen mas rapido de lo que se
requiere al no depender de los costos; todos los residentes disfrutan de los
servicios mientras s6lo una parte paga por ellos. Los burdcratas encuentran
esto apropiado para expandir la burocracia y mejorar sus propios intereses,
obteniendo expectativas de mayores votos cuando se dé la oportunidad.

También es importante el factor cultural. Se sefialan los hébitos de com-
portamiento social vinculados a la demanda de servicios, junto con otros
factores culturales. En algunos paises se acostumbra exigir servicios publi-
cos a través de la realizacion de marchas, plantones y tomas de instalaciones.
Parcialmente esto tiene su origen tanto en los bajos niveles de desarrollo
como en el propio modo de actuar de las autoridades, que no responden a
las necesidades de la poblacion, a menos que reciban algun tipo de presion.
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En algunos casos, los partidos politicos de la oposicion son los encargados
de organizar a la poblacion para la realizacion de este tipo de actividades, a
veces con legitima justificacion, pero en otras ocasiones los objetivos son de-
sestabilizar al gobierno en funciones, hacerlo quedar mal ante la sociedad, y
luego lucrar electoralmente con tal situacion. Esta forma de actuar conlleva
mayor gasto publico y el uso ineficiente de los recursos, lo que se reflejard en
los indicadores de salud financiera correspondientes.

Un conjunto de factores que no puede dejarse de lado es el medioambiental
(Groves et al., 1981; Honadle, 1998), como los reflejados por terremotos,
sequias, inundaciones y heladas. Este tipo de fendmenos estd fuera del
control de los gobiernos, de modo que no pueden predecirse; sin embargo, el
objetivo de una buena planeacion no es predecir sino prever, de tal manera
que si se puede estar preparado para enfrentarlos, sin que afecten las finanzas
correspondientes y la salud financiera.

4. Estrategias para mejorar la salud financiera de los gobiernos
locales

Para mantener una buena salud fiscal, lo ideal es que los gobiernos disefien
estrategias para evitar problemas importantes mas tarde. A continuacion, se
presentan las siguientes estrategias, basadas en Honadle et al. (2004), con
objeto de que los gobiernos administren mejor sus recursos y que expandan
y mejoren su influencia sobre los factores del medio ambiente:

- Ser mas eficiente. No desperdiciar recursos, hacer o producir mas con los
recursos disponibles. Eliminar duplicaciones, introducir competencia en
la provision de servicios, compartir recursos con otros departamentos o
incluso con otros gobiernos, y reciclar.

- Expandir la base tributaria. Esto se puede lograr fomentando la creacion
de empleos en la jurisdiccion, actualizando los valores catastrales, pro-
moviendo eventos culturales y artisticos, y combatiendo la informalidad

- Asegurar nuevas fuentes de ingresos. Buscar al interior de la jurisdiccion
por fuentes potenciales de ingresos, asi como aprovechar las fuentes que
estén fuera de la misma, como los fondos que algunos gobiernos federa-
les establecen para diversos apoyos.

- Incrementar la flexibilidad en los gastos. Habilidad para reducir o au-
mentar gastos rapidamente. Libertad para decidir si, por ejemplo, es me-
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jor contratar algunos servicios en lugar de invertir en edificios, equipo
y personal.

Mejorar la administracion de los recursos. Es importante considerar y

buscar nuevas formas de administrar los recursos. También se pueden
mejorar los sistemas de recaudacion impositiva.

Diversificar las fuentes de ingresos. No depender de una sola fuente de

recursos, por la vulnerabilidad que esto conlleva, es necesario contar con

alternativas.

Por otro lado, las estrategias para resolver un problema temporal son dife-
rentes a aquellos casos en los que los problemas son permanentes o de largo
plazo. Contar con herramientas que permitan hacer frente a las contingen-
cias es lo mas prudente.

Conclusiones

El juicio y la experiencia nunca seran remplazados por formulas o
recetas. La evaluacion de la salud financiera implica un juicio analiti-
co que debe incluir factores tanto cuantitativos como cualitativos
(Berne, 1996; Dollery and Crase, 2006).

No hay un indicador que sea el mejor para medir la salud financiera.
Todo depende de los propdsitos y alcances que se desean, para quié-
nes se construye el esquema a usar, asi como de los condicionantes
que puede implicar la informacién requerida (como la disponibilidad
y la forma de ésta), el tiempo disponible, las habilidades técnicas
necesarias y los costos que implica.

Algunos esquemas privilegian la obtencidén de un solo valor para me-
dir la salud financiera, como en las calificaciones de la deuda, mien-
tras que otras prefieren contar con detalles de los factores individuales
que integran la salud financiera. Algunas agregan un andlisis del con-
texto socioeconomico.

Lo aconsejable es contar con un sistema de informacion con las carac-
teristicas que se requieran. Algunos problemas que suelen mostrar los
sistemas de informacion son la multidimensionalidad y complejidad
del problema, y que no hay un nimero determinado de variables o
indicadores que capture de manera adecuada el concepto. Regular-
mente la informacion no se reporta con el objetivo de medir la salud
financiera, por tanto, la forma en que se presenta no contribuye a fa-
cilitar el andlisis; la informacidon indispensable no siempre esta en
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los reportes, o no esta con la regularidad que se necesita; a veces la
informacion no se reporta con la rigurosidad demandada.

* Lamayoria de las mediciones de la salud financiera se refieren a com-
paraciones entre jurisdicciones similares, aunque en algunos casos
también se utilizan estandares predeterminados.

Para Taylor (2009), algunos requisitos deben cumplirse con objeto de que
el resultado de una herramienta sea util como indicador: en primer lugar
debe tener validez teodrica, es decir, debe estar debidamente fundamentado
por teorias aceptadas; debe tener la capacidad de predecir una situacion de
crisis financiera antes de que ocurra; si el usuario es un estado, debe in-
cluir sdlo conceptos relevantes para ese estado; también debe diferenciar
progresivos niveles de dificultad financiera; ademas, los datos requeridos
para construir los indicadores deben estar publicados y disponibles, y deben
ser recabados uniformemente; los indicadores deben ser simples pero confi-
ables, faciles de implementar y de entender; también deben ser resistentes a
la manipulacion.

Un esquema debe incluir tantos indicadores sobre la salud financiera
como sea necesario, pero al mismo tiempo debe evitar la excesiva compleji-
dad. Es preferible en todo caso, contar con un esquema mas preciso y confi-
able, aunque con cierta complejidad, que una que privilegie la facilidad de
su uso (Honadle, et al., 2004; Dollery and Crase, 2006).
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