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1 often felt a sort of envy of human beings
and that thing they call 'spirit'. Human
beings  had  created a  million
explanations of the meaning of life in art,
in poetry, in mathematical formulas.
Certainly, human beings must be the key
to the meaning of existence, but human
beings no longer existed.

AL : Artificial Intelligence

Infinito. Nada. Nuestra alma es arrojada al cuerpo, en el que
ella encuentra numero, tiempo, dimension. Razona sobre esto, y
llama a esto naturaleza, necesidad y no puede creer otra cosa.
La unidad anadido a lo infinito, no le aumenta en nada, no mds
que un pie anadido a una medida infinita, y se convierte en pura
nada. Asi es nuestro espiritu ante Dios. Asi nuestra justicia ante
la justicia divina.

No hay tanta desproporcion entre nuestra justicia y la de Dios
como entre la unidad y lo infinito.

Nosotros conocemos la existencia de lo infinito, pero ignoramos
su naturaleza, porque tiene extension como nosotros, pero no
tiene limites como nosotros, pero no conocemos ni la existencia
ni la naturaleza de Dios, porque Dios no tiene extension ni
limites.

Si hay Dios, es infinitamente incompresible, puesto que, no
teniendo ni partes ni limites, no tiene ninguna relacion con
nosotros.

B. Pascal
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DIAGNOSTICO DE LA HACIENDA MUNICIPAL EN EL FEDERALISMO EN MEXICO

INTRODUCCION

La presente investigacion surge del interés de mostrar un panorama general de la situacion
financiera de los municipios mexicanos en el ambito del federalismo fiscal. Este proceso de
organizacion politica surge a finales de la década de los setenta, cuando el gobierno
Federal, con el propdsito de establecer un sistema fiscal més eficiente, introdujo el
impuesto sobre el valor agregado, eliminando el impuestos sobre los ingresos mercantiles,
que una parte administraban los estados. Se cred el Sistema de Coordinacion Fiscal con el
objetivo de coordinar entre la federacion y los estados miembros las funciones fiscales:

recaudacion tributaria y distribucion de recursos.

A partir de este momento, los principales impuestos, como el 1VA, el ISR y los
beneficios petroleros estarian administrados por la federacion, dejando a los estados y
municipios un numero limitado de gravamenes que podrian aplicar para obtener recursos.
Asi, los recursos federales integrarian fondos para después repartirlos, conforme a la Ley de
Coordinacion Fiscal, entre las entidades federativas, y éstas a su vez se encargarian de
transferir recursos a sus municipios. El sistema federal mexicano se caracterizo, en
principio, por dos aspectos: la excesiva concentracion de las funciones tributarias por parte
del gobierno central, y la descentralizacioén del gasto publico por nivel de gobierno. De tal
manera que los gobierno locales, estatales y municipales, pudieran ofrecer a sus habitantes
un nivel optimo de bienes y servicios publicos, dejando a la federacion la administracion de

los recursos fiscales.

En el contexto del federalismo, los actores principales son los municipios, pues se
supone que este es el nivel de gobierno que estd mas cercano a la poblacion; por ello el
marco legal tuvo que ajustarse para permitir a los gobiernos municipales administrar
eficientemente sus recursos financieros. Si bien antes de 1983 el articulo 115
Constitucional concedia a los municipios administrar sus recursos, que provenian de las
aportaciones de los gobiernos estatales, una reforma en ese afio permitié a las haciendas

municipales recaudar impuestos por propiedad de inmuebles —impuesto predial-, y por
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derecho sobre el uso de agua potable y otros servicios publicos que prestaran los
ayuntamientos. En 1987, tras otra reforma, se otorgaron mas recursos econémicos a los
municipios y mayor autonomia financiera, para que estos cumplieran con sus
responsabilidades sociales. Fue hasta 1990 cuando se permiti6 a los estados y municipios
administrar el 23 por ciento de los recursos del Ramo 26, porcentaje que aument6 en 1997,
cuando se cred el Ramo 33, con el objetivo de transferir mayores recursos financieros a los

municipios para desarrollo e infraestructura social.

A partir del ejercicio fiscal de 1998, los municipios contarian con mayores recursos
provenientes de la federacion, por medio de aportaciones, recursos que deberian ser
empleados para un fin especifico, como la urbanizaciéon municipal; o bien por medio de
participaciones —transferencias no condicionadas— que servirian para complementar los
gastos municipales, ya sea administrativos o déficits presupuestales. A partir de este
momento, nos damos cuenta que las finanzas municipales tienen un comportamiento
diferente: por una parte, cuentan con mayores ingresos, pero son mas dependientes a las
transferencias federales, y aunque sus ingresos propios muestran un crecimiento no es
significativo, es decir, el esfuerzo fiscal de los municipios, a partir del aumento de las
transferencias federales, ha disminuido. Esto se debe a dos causas: en primer lugar, debido
a las deficiencias administrativas y tecnoldgicas de las haciendas municipales; y al disefio

institucional de los mecanismos de asignacion de recursos y responsabilidades.

Las finanzas publicas municipales, en el federalismo fiscal en México, se han
caracterizado por dos desequilibrios estructurales: por una parte, existe un desequilibrio
vertical, en términos de la diferencias de gasto y responsabilidades fiscales por niveles de
gobierno; y un desequilibrio horizontal, caracterizado por las diferencias entre los

gobiernos del mismo nivel, en términos de gastos y responsabilidades.

Asi pues, el federalismo fiscal no sélo se ha caracterizado por una descentralizacion
del gasto publico por nivel gobierno, a fin de que alcanzar una asignacion 6ptima de bienes

y servicios publicos y concentracion de las funciones tributarias por parte del gobierno
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central; también por el escaso esfuerzo recaudatorio de los niveles estatales y municipales,

que ha originado otros problemas.

El objeto de estudio de la presente tesis son las haciendas municipales en el
federalismo fiscal en México, y nuestro proposito serd mostrar un panorama general de
situacion y evolucion de las finanzas municipales. Para cumplir con nuestro objetivo,
primero describiremos las bases teoricas de la descentralizacion fiscal, enfatizando aspectos
como los beneficios y las dificultades que traen consigo los procesos de descentralizacion.
Analizaremos algunos modelos de financiamiento local, para ello, discutiremos las politica
de gasto que emplean los gobiernos locales para financiar los bienes y servicios publicos
que prestan a su comunidad. En seguida, analizaremos los mecanismos que utilizan los

gobiernos centrales para la asignacion de recursos fiscales a los gobiernos subnacionales.

Posteriormente describiremos de manera sintética el marco normativo del
federalismo fiscal en México, nos concentraremos en describir las relaciones politicas y
econdmicas entre la federacion y los municipios mexicanos. Nos interesa en particular,
conocer los instrumentos de recaudacion y asignacion de recursos fiscales de la federacion
entre estados y municipios, es decir, describiremos las funciones y responsabilidades del
Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal y los mecanismos de distribucion de recursos
fiscales y su relacion con las finanzas municipales, averiguaremos si existen y cudl es el
origen de los problemas que enfrentan las haciendas municipales; en especial indagaremos
sobre las dificultades que se originan del marco normativo que rige las finanzas publicas; y

las deficiencias existentes en las administraciones municipales.

En seguida, describiremos los elementos que conforman a la hacienda municipal, y
analizaremos de manera sucinta el desarrollo y tendencia de las finanzas municipales en el
federalismo fiscal en México. So6lo desarrollaremos un andlisis descriptivo sin inferir
demasiado en el origen de los fendmenos que presentamos o en las politicas que deban

seguir los municipios para corregir o buscar solucion a sus problemas financieros.

Finalmente presentaremos algunos modelos econométricos que nos serviran como

evidencia empirica para demostrar la situacion y evolucion de las finanzas municipales en
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el federalismo mexicano. Para ello investigaremos, en primer lugar, la posible existencia de
un fenémeno econémico conocido en la finanzas municipales como, efecto flypaper, efecto
adhesion; en seguida, analizaremos los determinantes del potencial recaudatorio de las
haciendas municipales, y por ultimo averiguaremos sobre los factores que estimulan la

contratacion y concentracion de la deuda publica municipal.

Para este fin se ha desarrollado una base de datos que concentra informacion sobre
finanzas publicas, poblacion e ingreso de 2433 municipios mexicanos, desde 1989 hasta
2005. A partir de estos datos, desarrollaremos un estudio econométrico que permita estudiar
en conjunto a los municipios a través del tiempo, para ello emplearemos la metodologia de
Datos Panel, en primer lugar nos concentraremos en formular las dos regresiones mas
usuales: regresiones con efectos fijos y bajo el supuesto de efectos aleatorios;
posteriormente, aplicaremos una prueba a los estimadores para conocer cudl de las dos

estimaciones es eficiente en el sentido economeétrico.

Aunque el desarrollo de los modelos econométricos seran de mucha ayuda para
comprobar nuestra hipotesis, nos limitaremos, en primer lugar, a la interpretacion de los
resultados, en términos de los determinantes y politicas que han adoptado los municipios en
torno al federalismo fiscal; posteriormente, en desarrollaremos métodos formales para

corregir, en su caso, y discutir los problemas asociados a la econometria de datos panel.

En particular, en esta tesis nos interesard conocer, de manera tedrica y empirica, un
fendmeno que en la literatura econémica se conoce como el efecto flypaper, descrito como
efecto adhesion, que comiinmente algunos autores consideran que se origina cuando "e/
dinero se queda en el nivel donde impacta”. Esta explicacion quiza en principio sea
insuficiente, pero conforme desarrollaremos nuestro trabajo daremos una mejor explicacion
a este fendmeno, y un proposito de investigacion sera conocer si estd, o no, presente en las

finanzas publicas de los municipios mexicanos.

Para comprobar la hipotesis de la presencia del efecto flypaper, primero nos
enfocaremos a describir una explicacion tedrica que explique la existencia de esta anomalia

en las finanzas municipales; explicaremos, por ejemplo, un modelo en el que se asocia el
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aumento de las transferencias federales a los municipios, con un efecto sustitucion e ingreso
que perciben los habitantes de las comunidades; posteriormente complementaremos este
modelo con la hipdtesis de la presencia de ilusion fiscal, que se origina cuando el
financiamiento local esta compuesto por transferencias federales e ingresos propios; como
los habitantes no conocen el costo impositivo de los bienes publicos, el aumento de las
transferencias federales es considerado como una reduccion del precio impositivo y esto
causa que la recaudacion propia disminuya y la dependencia a las transferencias aumente.
Otra explicacion estudia la conducta de los administradores locales por maximizar los
recursos que pueden obtener de la federacion, de modo que para incrementar el nivel
optimo de provision de bienes publicos, es preferible, para el administrador, aumentar las
transferencias federales, que buscar recursos en su propia jurisdiccion. Finalmente un
modelo analiza el gasto publico en funcion del origen de los ingresos, es decir, si
comparamos el valor de origen del gasto respecto a los ingresos propios y a los ingresos de
transferencias federales, se presenta el efecto flypaper, cuando el valor de origen de los

ingresos propios es menor al de los ingresos de transferencias.

Para comprobar la hipdtesis de la presencia del efecto flypaper analizaremos la
elasticidad del gasto publico respecto a los ingresos propios y a los ingresos de
transferencias federales, de forma analoga al modelo de valor de origen; posterior a las
estimaciones —bajo efectos fijos y efectos aleatorios— utilizaremos la prueba de Hausman
con el fin de conocer cudl de ambas regresiones contiene estimadores eficientes.
Finalmente incluiremos en el modelo variables que controlen la poblacion de los
municipios, en sentido, de averiguar si existe un comportamiento diferente del efecto

flypaper seglin el tamafio de los municipios.

Como hemos asociado el efecto flypaper a los ingresos propios, analizaremos los
determinantes de la recaudacion municipal; en el sentido de comprobar si a partir del
proceso de descentralizacion fiscal, las haciendas municipales dependen en mayor medida
de las participaciones y aportaciones federales, y por ende dejan de buscar recursos fiscales
en su propia jurisdiccion. En el modelo presentado utilizaremos variables que controlen los

ingresos y los gastos para comparar la manera en que influyen en la recaudacion municipal.
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Adicionalmente a las primeras variables utilizadas, emplearemos en un segundo modelo
variables que sirven para clasificar a los municipios en términos de eficiencia financiera,
con el fin de analizar si los municipios mas eficientes en términos financieros son también
los que mayor esfuerzo fiscal presentan y por tanto son aquellos que obtienen mayores

ingresos fiscales propios.

Finalmente complementaremos esta investigaciéon con un estudio de breve de la
deuda publica municipal. Como demostraremos, aunque la deuda municipal comparada con
los ingresos totales no es significativa, si lo es cuando es analizada respecto a los ingresos
propios. Para estudiar este problema, primero describiremos un marco tedrico sobre las
politicas de endeudamiento local, enfocandonos a la instrumentacién de politicas que
limiten el endeudamiento municipal. Posteriormente en la regresion planteada analizaremos
los determinantes institucionales que originan el endeudamiento, distinguiendo en los
resultados la naturaleza de los ingresos y gastos municipales. Y para comprobar una
hipotesis sobre la concentracion de la deuda en municipios mas poblados, incluiremos en
un nuevo modelo variables que clasifican a los municipios seglin el tamafio de la poblacion

y la posible presencia del efecto flypaper en las finanzas municipales.

Para finalizar este trabajo resumiremos los resultados que hayamos obtenido y
discutiremos la evidencia empirica de otros trabajos que sirvieron como base de esta
investigacion a fin de comparar resultados. Y haremos un exiguo intento para desarrollar
politicas que puedan las haciendas municipales, en coordinacién con los otros niveles de
gobierno, llevar a cabo para reducir las dificultades que trae consigo el proceso de
descentralizacion fiscal, y para mejorar la situacion de las finanzas municipales y optimizar

el nivel de servicios y bienes que los municipios brinden a su ciudadania.
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CAPITULO PRIMERO: LA TEORIA DEL FEDERALISMO FISCAL

Introduccion

El propdsito de este capitulo es exponer las bases tedricas de nuestra investigacion, es decir,
los fundamentos econdmicos del federalismo fiscal. Entenderemos al federalismo fiscal
como un sistema que permite a los estados organizarse en diferentes niveles de gobierno,
para realizar de manera mds eficiente las tareas de distribucion de bienes y servicios

publicos y de administracion tributaria.

En primer lugar, presentaremos algunos modelos bdsicos de federalismo: el Modelo
de Tiebout y el Modelo de Oates. El primer modelo resuelve la forma en que los habitantes
deciden en que comunidad residir, en términos de los servicios publicos que se ofrecen y el
costo impositivo de éstos. El Modelo de Oates, por su parte analiza las funciones de
eficiencia de un sistema federal: distribucion, asignacion y regulacion. Y se analizardn las

decisiones de los gobiernos locales sobre la provision de bienes y servicios publicos.

Posteriormente, incluimos algunas aportaciones al modelo de federalismo fiscal,
tales como la eficiencia de la descentralizacién fiscal, bajo los argumentos del modelo de
Tanzi. Abordaremos la relacion del federalismo fiscal y el desarrollo de las regiones,
estudiada en el Modelo de Zou. Se incluird un apartado sobre el disefio de transferencias en

los sistemas federales, asi como las fuentes de financiamiento local.

Finalmente presentamos dos desventajas asociadas al modelo de federalismo fiscal;
la primera, las filtraciones, es decir, se supone que se escapan los recursos fiscales entre los
niveles de gobierno; la segunda, el efecto flypaper, para explicar este fendmeno
presentamos tres alternativas tedricas, la primera supone los administradores locales
ocultan el valor impositivo de los bienes publicos a los residentes y esto causa un problema
de ilusion fiscal que provoca un aumento de las transferencias federales a los gobiernos
locales; la segunda alternativa, supone que el efecto flypaper se debe a deficiencias del

sistema de transferencias federales, pues éstas pueden causar un problema de ilusion fiscal
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asociado a un efecto ingreso, en este sentido los residentes creen que reciben mds ingresos
de la federacidn, y por tanto el ingreso tributario de los gobiernos locales se reduce; de tal
forma que el gasto publico reacciona mds al aumento de las transferencias federales, que a
un aumento de sus propios ingresos. Por ultimo, el modelo de Valor de origen explica la
relacion del gasto publico con el origen de los ingresos de los gobiernos locales, bajo este
enfoque el efecto flypaper se presenta cuando el gasto publico es mayor si su origen son las

transferencias federales, que cuando los ingresos provienen de recaudacion propia.

1.1 El modelo de Tiebout

La hipétesis de Tiebout se basa en la competencia entre los niveles de gobiernos para la
asignacion de bienes publicos a los habitantes, la manera en que resuelve el problema es
suponiendo que los habitantes pueden revelar sus preferencias, en el mismo sentido en que

eligen el lugar donde residir.
1.1.1 Un modelo de gobierno local

Los supuestos de este modelo sobre los consumidores son: pueden cambiar de localidad
hasta que encuentren alguna que los satisfaga completamente; tienen informacién completa
de la cantidad de gasto de cada localidad; existe un gran nimero de comunidades donde
poder vivir; no existen restricciones sobre la oferta de trabajo; los servicios publicos pueden
ofrecerse por economias externas o por varias comunidades; se considera que existe un
tamafio 6ptimo de cada comunidad, el tamafio 6ptimo de la comunidad estd inversamente

relacionado con el costo marginal (tasa de impostacion).

De acuerdo con Stiglitz (1997) el modelo de Tiebout tiene como solucion una
competencia entre comunidades a fin de garantizar un nivel optimo de bienes y servicios

publicos, de forma andloga en que las empresas privadas ofrecen bienes privados.

El modelo de Tiebout presenta algunas limitaciones en el sentido en que la

competencia entre las comunidades puede estar afectada por externalidades —como la
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migracion poblacional y el tipo impositivo—, o bien por las diferencias del ingreso entre las
regiones que integran a la nacidén. Por otra parte algunos argumentos a favor de la
descentralizacion sefialan que las administraciones locales son mds sensibles a satisfacer las
necesidades de los habitantes y administrar los recursos con los que cuentan; y que aun
cuando las decisiones sean tomadas por administraciones locales, no significa que éstas

deban ser quienes produzcan los bienes y servicios que suministran.

1.2 El modelo de Oates

El sistema federal permite a los gobiernos nacionales y locales mediar diferencias en torno
al problema de eleccion, pues mientras el primero dirige las principales politicas
macroeconomicas, los gobiernos locales pueden satisfacer mejor las necesidades de la
poblacion, en este sentido, el federalismo se sirve de tres funciones: estabilizacion,

distribucion y asignacion.
1.2.1 Un modelo de ingreso y pagos local

Para explicar la funcién de estabilizacién emplearemos un modelo de dos niveles de
gobierno (Oates, 1968), donde se analizan las decisiones de gasto e ingreso de los

gobiernos locales.

Se asume que las localidades son pequefias y abiertas en el sentido que tienen una
alta propensién marginal a importar su ingreso; ademds se asume que la demanda de
exportacion por parte de las comunidades depende principalmente de las condiciones

econdmicas nacionales y que pueden estar exdgenamente determinadas.

Segundo, en la nacion, como un todo, el capital es altamente mdvil, este supuesto
implica que la tasa de interés es la misma para todas las localidades. El modelo incluye
balance de presupuesto, en términos financieros, en este sentido un aumento del ingreso

local, eleva relativamente las importaciones.

1) C(¥,,i,A)+G,+X,—-1(Y,,i),A,G))-Y =0 Mercado de bienes

FACULTAD DE ECONOMIA 9



DIAGNOSTICO DE LA HACIENDA MUNICIPAL EN EL FEDERALISMO EN MEXICO

2) L(Y,,i,,A)+A=0 Mercado financiero

3) X,—1(Y,,i,,A,G,)=0 Balanza comercial
donde

Y: Ingreso real

Y Ingreso disponible

i, tasa de interés (exogenamente determinada)

X,: flujo de exportaciones (exdgenamente determinado)

I: flujo de importaciones

G,: Gasto local (exdgenamente determinado)

A: valor real de activos financieros propiedad del sector privado

El nivel de produccion se dice que es perfectamente eldstico a un nivel dado de precios, a
fin de ajustarse a la demanda agregada (en el sentido keynesiano). El modelo consta de tres
ecuaciones, pero sélo dos son independientes y sirven para determinar dos variables: A y Y.
La demanda en los mercados de bienes y de crédito estd determinada por el ingreso
disponible, la tasa de interés, y los activos financieros; el balance comercial es una

condicion necesaria para completar el equilibrio de stock y flujos dentro del modelo.
1.2.2 Funcién de regulacion del sistema federal

Consideremos un impacto en el balance gasto-presupuesto en el modelo de ingreso local,
supongamos que existe una condicidon de simetria entre el sector publico y privado, en
términos de movilidad de capital; y que el gobierno local gasta en importar y producir

bienes,
4) ol 1Y, =a[dC/dY,]

5) dl1dG =o Para todo O <o <1
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6) ol 10A = a[dC /0A]

Supongamos que el ingreso aumenta, entonces el gasto se incrementa relativamente
en dicha comunidad, por tanto aumentan las importaciones de bienes publicos, lo que lleva
a un déficit en la balanza comercial, entonces se establece una politica que intenta reducir
las compras del gobierno a fin de reducir el ingreso hasta que se llegue nuevamente al
equilibrio. Sin embargo, se debe tomar en cuenta que las exportaciones no cambiaron, y por

tanto el andlisis s6lo considera cambios en las importaciones.
7 dl=(5)dY, +(3)dA+(%)dG =0

dl = o 35 )Y, + o(25)dA + 0dG
8)  di=d(35)ay, +(1)dA]+0dG
dl = 0dC + 0dG = (dC + dG) =0

En este sentido, el equilibrio se encuentra cuando el gobierno gasta en los bienes
que las empresas privadas producen sin que esto afecte el nivel de precios o a la

produccion.

Consideremos ahora el caso cuando el incremento del gasto publico estd financiado

por deuda, entonces tendremos que la restriccion de balance presupuestal seria
100 (X-1)+D=0

donde D es el déficit publico; como A no ha cambiado, entonces el aumento de gasto
publico y el flujo de los activos financieros provoca un aumento del gasto publico hasta que
el déficit comercial se igual al déficit presupuestario. El ingreso y los activos financieros

aumentan y por tanto aumentan las importaciones:
11) dl = o(dC + dG)
12) a(dC+dG)=dG

13) dC=[(1-o)/a]ldG
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14) dY=dC+dG+dX—-dl=dC-dG=[(1-o)/a]dG
15) dY/dG=(1-a)/o

Podemos decir, que el multiplicador del déficit-gasto depende solamente de la
apertura del sistema, asi entre mds abierta, menor es el efecto expansionista del gasto
financiado por deuda. De este modelo podemos concluir que el gobierno central puede
inferir en las decisiones de politica de estabilizacion por medio de politicas monetarias y

fiscales que permitan a las comunidades sujetarse a un programa nacional de planeacion.
1.2.3 Funcién de distribucion del sistema federal

Los sistemas federales tratan de armonizar las funciones de distribucién del ingreso y carga
tributaria entre los niveles de gobierno que lo forman; asi, mientras que las localidades
podrian imponer tasas impositivas a las funciones econdmicas que se realicen dentro de su
jurisdiccion, y bajo el supuesto de movilidad esto podria resultar poco benéfico para la

administracion local.

Para resolver el problema de distribucion podemos contar con el supuesto de
equidad horizontal; en este sentido, se trata de que las comunidades aporten, en relacion a
su ingreso, parte de la suma total del gasto nacional, y el gobierno central se encargue de
asignar los recursos fiscales a cada comunidad en funcion de sus caracteristicas. Aunque
este supuesto no sea siempre aplicado debido a que la federacidn no siempre lo contempla.
Para resolver el problema de equidad se podrian utilizar dos mecanismos: el primero
consiste en mantener un mismo tipo impositivo para las comunidades con un mismo nivel
de gasto publico; el segundo trata de igualar la capacidad fiscal de todas las localidades. Si
embargo, debemos considerar que la equidad se basa en la provisién de un mismo nivel de
bienes publicos para todas las comunidades, independientemente de su capacidad de

recaudacion tributaria o del ingreso de los residentes de cada comunidad.
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1.2.4 Funcién de Asignacion

Consideremos que los gobiernos locales conocen mejor las preferencias de los habitantes,
por lo que pueden ofrecer un determinado nivel de bienes publicos Optimos para la
poblacion. Mientras que el gobierno nacional ofrecerd un nivel adecuado de bienes y
servicios publicos “nacionales”, es decir, aquellos bienes y servicios que sirven a todos los
habitantes sin importar sus preferencias por ellos. De esta manera y bajo el supuesto del
modelo de Tiebout (Tiebout, 1956) los habitantes eligen la comunidad que mejor les

parezca, segtin sus preferencias para vivir en ella.

En un modelo ideal de federalismo cada localidad ofrece un programa fiscal
diferente y el consumidor elige entre ellos. De esta manera, el gobierno central proporciona
un nivel eficiente de bienes publicos, mientras que los gobiernos locales ofrecen una
variedad de bienes publicos locales. No obstante, el gobierno federal debe de encargarse de
una politica que evite filtraciones de beneficios o costos, debido a la asignacién de
recursos; se necesita de una coordinacion fiscal entre federacion y gobiernos subnacionales
con el propdsito de evitar sobregravdmenes, y por dltimo, debe existir coordinacion en los
niveles de gobierno a fin de lograr una equidad en la asignacion de bienes y servicios

publicos (Oates, 1968).

1.3 Aportaciones a la teoria del federalismo
1.3.1 Federalismo y descentralizacion

Para Inman y Rubinfield (1997) el federalismo tiene tres principios: se encarga de asignar
de manera eficiente los recursos nacionales; fortalece la democracia en el sentido de
promover la participacion politica; y protege los derechos y libertades fundamentales.
Inman y Rubinfield sefialan que a cada principio del federalismo corresponde una

estructura (sistema): fiscal, cooperativo, y democratico.
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El federalismo fiscal debe entenderse, entonces, como estructura descentralizada de
gobierno capaz de internalizar todas las externalidades econdmicas, sujeta a un marco
politico regulador, en el que se establece las politicas que deben ser planeadas y elegidas
por un mecanismo de planeacion central. El federalismo cooperativo internaliza las
externalidades econdmicas por medio de la cooperacion de todos los gobiernos
subnacionales con el nacional en la toma de decisiones y en la aplicacién de politicas. El
federalismo democratico, se basa en la regla de la mayoria, en la toma de decisiones, en
este sentido se necesita sélo del voto del 51% de los representantes de los gobiernos

subnacionales para la aplicacion de politicas.

Repensar el federalismo consiste entonces en conocer los términos bajo los cuales los
estados soberanos y los ciudadanos forman una union perfecta (Inman y Rubinfield, 1997),

al formar un nuevo Estado, o para reformar uno existente.
1.3.2 Sobre la teoria de la descentralizacion

Consideramos al federalismo fiscal como un proceso de descentralizacion politico y
econdmico, y para lograr este proceso es necesaria la existencia de un marco normativo,
que es el arreglo politico que forma a una federacion, ademads de los vinculos culturales o

demograficos que existan entre los estados subnacionales.

Vito Tanzi (2000) argumenta a favor de la descentralizacion fiscal, pues para €l los
gobiernos locales tienen mds informacidn sobre las preferencias y capacidad de pago de sus
habitantes, que el gobierno central. De acuerdo con el argumento de Tanzi, la
descentralizacion neutraliza las ventajas de las economias de escala en la provisién de

bienes publicos, a la vez que el gobierno central se fortalece en la recaudacion tributaria.

Tanzi identifica algunos aspectos ligados directamente con el proceso de
descentralizacion y tienen que ver con el tamafio de los paises, la privatizacion, la
regulacion, el mercado interno, la corrupcidn, la asignacion de impuestos y gasto, la
reforma fiscal, la coordinacion macroecondmica, la transparencia, las diferencias regionales

y empleo en el sector publico (Tanzi, 2001).
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Si queremos alcanzar un nivel éptimo de descentralizacidn, consideremos que cada
nivel de gobierno tiene necesidades de gasto especificas, por lo que se deberia regular las
actividades econdmicas, en particular las hacendarias, entre los niveles de gobierno. Es
decir, se deben introducir medidas regulatorias con el objetivo que cada nivel de gobierno
pueda conseguir sus propias metas e incluso pueda buscar fuentes alternas de

financiamiento.

Por otra parte para lograr una mejor descentralizacion se deben establecer politicas
para que el mercado nacional pueda convivir con otros mds pequefios, en particular sobre el

movimiento de trabajo, capital y bienes.

Tanzi identifica que durante el proceso de descentralizacién pueden originarse
problemas como la corrupcion, en particular en los niveles locales de gobierno, pues atin no

se han desarrollado completamente estas instituciones.

La descentralizacidon debe considerar su relacion con la asignacion de impuestos y
gasto, es decir, a quién debe corresponder esta funcion, si a la federacion o a los gobiernos

locales.
1.3.3 Modelos de descentralizacion y desarrollo regional

Podemos argumentar a favor de la descentralizacidn si consideramos que este proceso sirve
para fomentar el crecimiento, y a la vez el desarrollo, econémico de las regiones que
forman a la federacion, para explicar esto consideraremos el modelo de Zou (Gil-Serrate y

Lopez-Laborda, 2001).
1.3.3.1 Modelo de Zou de crecimiento economico local

El modelo de Zou (1998) intenta explicar, por medio de un sistema dindmico, el efecto del
crecimiento econdomico, dado un cambio en las tasas impositivas. Se consideran dos niveles
de gobierno, cada uno con su propio ingreso fiscal, balance presupuestario, y transferencias
intergubernamentales. Zou describe inicialmente un modelo de acumulacion de capital

privado y publico. Se analizan cambios en los impuestos y transferencias que afectan en el
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largo plazo a los valores de equilibrio del consumo privado y del stock de capital, asi como
al consumo y stock de capital publico. Se consideran dos tipos de estructura de las
preferencias: el primero toma en cuenta al consumo privado como argumento de la funcién
de utilidad; el segundo, considera a la inversidon publica como determinante del consumo

publico y privado.

Como resultado de los supuestos anteriores se forma un sistema dindmico que
asume que el gobierno local no consume o invierte todo su ingreso en la region. El sistema
estd determinado por cuatro ecuaciones diferenciales y cuatro variables enddgenas, que

representan el consumo local publico y privado, y la inversion local publica y privada.

Consideremos la funcion de utilidad de un agente representativo de una region
cualquiera, por decir, una familia, esta funcién debe ser decreciente, cdOncava y

continuamente diferenciable.

D [T e di con 0<p<l

donde c es el consumo privado local y E el consumo publico local.

La funcion de produccion utiliza dos factores capital publico y privado y cumple

con las condiciones de Inada,
2) y=y(k, k)
Las condiciones de Inada son

y, = s1 k'—0
yi—=0 si k',—oo
i=p,s

El gobierno federal recauda ingresos tributarios del sector privado con una tasa 7.
Los gastos son de dos tipos de transferencias a gobiernos locales, las destinadas a la
inversion publica (a una tasa @, con O<a</) y las destinadas a consumo publico (a una

tasa # con O<f<1).
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El balance presupuestal estd dado por
3) T,y=0 k+ BE

El gobierno local recauda un impuesto sobre el consumo privado a una tasa 7,, y un

impuesto sobre el ingreso del sector privado a una tasa 7,. Por tanto, el financiamiento local

es igual a la suma de las impuestos recaudados mds las transferencias recibidas.
4) Ty+tc+ok,+PE=k+E

Con las dos ecuaciones anteriores podemos formular la restriccién presupuestaria

del gobierno local

5) k'sz(’L'S+”L'f)y+TCc—c

Ahora suponemos que el ingreso de cada agente —gobierno federal o local— después

de impuestos es igual al gasto total en consumo e inversion,
6) (I—T_f—Ts)y—ch=kp+c

reordenamos la ecuacién anterior y obtenemos,
6)  k,=(-1,-7)y-(1+7)c

Para resolver el modelo aplicaremos la metodologia de optimizacién dindmica para
el agente privado y el gobierno local, donde ambos maximizan su utilidad sujetos a sus
respectivas restricciones; consideraremos al consumo publico y privado como variables de
control; y a la inversién publica y privada como variables de estado; dados estos supuestos,

entonces nuestro sistema seria,
6) k,=(1-7,-1)y—(+7,)c

5) I€S=(1'34+‘L'f)y+z'cc—c
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o M)y —
7) c—_u,,(c)[(l T, =70y, =Pl

o= VE) oty —
8) E—_v,,(E)[TS(1 o) y,—pl

Como resultado, el modelo de Zou afirma que un incremento en la tasa impositiva
del gobierno federal tiene efectos negativos de largo plazo en la acumulacién de capital vy,
por tanto, en el crecimiento econdmico; el efecto de un aumento del tipo impositivo local
estd indeterminado; y un incremento en la inversion publica local por medio de
transferencias estimula el crecimiento econdmico local; finalmente, el crecimiento
economico local no se afecta por cambios en las transferencias destinadas a consumo

publico local.
1.3.3.2 Modelo de Zou con descentralizacion fiscal

Incorporaremos al modelo descrito anterior un proceso de descentralizacion fiscal,
entendido como un proceso de autonomia fiscal regional, para empezar definiremos un
indicador de autonomia fiscal, para ello utilizaremos la restriccion presupuestal del

gobierno local, asumiremos, por simplicidad, que no existe un impuesto local al consumo

4%) Ty+ake+PE=k+E

Dividimos ambos términos entre el gasto total (k+E), y obtendremos un indicador

de la proporcion del gasto total en relacion a los ingresos propios:

9) .‘L'Sy =1_(x.kx+ﬂE
k+ E ks+ E

Llamemos a este indicador @. Si consideramos que son de igual cuantia las

transferencias destinadas a la inversién como las destinadas al consumo (@ = B), entonces

nuestro indicador de descentralizacion seria
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o) Y —j-q o bien,
ks+ E
9  ®d=1-o

Entonces si deseamos estudiar el efecto del proceso de descentralizacion
necesitamos considerar una reduccion en las transferencias federales. Como consecuencia,
el gobierno federal reduce su tasa impositiva; para que el gobierno local vuelva a tener el

mismo ingreso, necesita aumentar su tasa impositiva. Consideremos la existencia de un
efecto llamado flypaper’. Llamemos 7 a la tasa del impuesto local sobre el ingreso, cuando

el gasto estd financiado exclusivamente por transferencias, entonces tenemos,
10) T, =17
Si el gasto publico estd financiado exclusivamente por impuestos locales, entonces,
11) T.=(1-m), 0<m<l

donde 7 indica la intensidad del efecto flypaper, asi para cierto nivel de descentralizacion,

@, tenemos,
12) T, = ot[l— md]
13) T, =(1-0)7[1— D]
14) T, +7,= T[1— md]

Entonces el modelo que incluye descentralizacion, finalmente, serfia,

pt

D e v "d con 0<p<l

" Por el momento, consideremos que en este efecto un aumento en las transferencias intergubernamentales
tienen un efecto mayor en el gasto ptiblico local, que una reduccién de la tasa impositiva federal, es decir, se
trata de una ilusién fiscal.
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2) y=y(k, k)
3%) Tfy=06(/'€s+ E)

47y 1y=01-0)(ks+ E)

Entonces las restricciones para el gobierno regional y para los individuos son
5)  ky=1[l-ndly-E

67)  ky=[1-1[1l-7®]]y—c

El sistema dindmico para el agente privado y el gobierno local estd descrito por el

siguiente sistema
6)  ky=[1-1[l-7®]]y—c

5)  ke=1l-ndly—E

, W) _
7) c—_u”(c)[[l t[1-7®]]y, - p]
, o VE) _

8) E= “E) [7[1— D]y, - p]

Aunque puede determinarse el equilibrio de este sistema, no se puede decir si es, 0
no, estable. Para determinar los efectos del proceso de descentralizacion fiscal, asumiremos

que la funcién de produccién es de forma Cobb-Douglas, de modo que
15)  y=AkJk] con O<y<l , O0<n<l y y+n<lI

Bajo este supuesto el equilibrio del sistema estd determinado por

16)  [1-1[1-7d]|Ak/k] - =0
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17)  1[l-n®lAk k! — E =0
18)  [I-t[l-n®]|p/k,—p=0

19)  t[l-7®ny/k,—p=0

Donde l_cp, I_{s, c, E y y denotan los valores de las variables de estado y las

variables exdgenas son 7, £y p. Obtenemos los valores de estado para la k, y ks,
20)  kp =[[1-1{1-7D]]yA/p]"" TV {1 - mDInA/ p]" T

21)  ks=[1[1—- @] INA/p]" """ ([1 - 7{1— nd]yA / p]7 T

El resultado del Modelo de Zou con descentralizacién depende de la funcién de
produccion —si suponemos tiene rendimientos decrecientes—, el grado de descentralizacion

y de la presencia del efecto flypaper, de modo que, un incremento en la descentralizacion:
a) Generard crecimiento econémico si y=[1— 7[l — n®P]]
b) No generara crecimiento econdémico si 71 2 7[1 — 7®]

c¢) Generard crecimiento econdémico si yY<[l-7[1-mD]], n<1[l-nP] y

y/n>[1-1[1-nd]]/7[l - ndD].

El crecimiento econdmico de una region, en particular, depende altamente del grado
de descentralizacion fiscal, de la misma forma que el ingreso per capita estd relacionado
con el indice de autonomia financiera. En este modelo el nivel de descentralizacion

maximiza el ingreso per capita, para cualquier valor del indice de autonomia.
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1.4 El disefio de transferencias intergubernamentales en un sistema federal

En un sistema federal existe coordinacion entre los niveles de gobierno a fin de maximizar
los beneficios sociales, para lograr la equidad en las funciones de recaudacion de impuestos
y gasto publico. Una vez que el gobierno central delega ciertas funciones a los gobiernos
subnacionales (Stiglitz, 1997), las administraciones central y locales se enfrentardn al
problema de disefiar un sistema subvenciones, que sirva para calcular las transferencias

intergubernamentales para financiar el gasto publico.

En principio podemos decir que las subvenciones son de tres tipos, condicionadas,
no condicionadas y equivalentes, segun el destino que estds tengan, es decir, decimos que
son condicionadas si los recursos de una subvencion sdlo pueden ser utilizadas en un fin
especifico; cuando no tienen un propdsito particular y se pueden utilizar en cualquier rubro
del gasto publico, la subvencion se dice que es no condicionada; si las subvenciones son
equivalentes, los fondos que componen esta transferencia sélo pueden ser utilizados para

financiar cierto tipo de bienes publicos (Stiglitz, 1997).

Por otra parte el sistema de subvenciones también considera si las transferencias de
parte del gobierno central necesitan una contraparte de los gobiernos locales, en este
sentido llamemos a las subvenciones como compensatorias y no compensatorias
(Musgrave, 1989). Una subvencion compensatoria es a la vez condicionada, pues se los
fondos se destinan para el financiamiento de ciertos bienes publicos; mientras que una no
compensatoria es tambi€én no condicionada, en el sentido que puede ser utilizada para

apoyar la adquisicion de bienes privados o bien para reducir los impuestos locales.

El disefio de un sistema de subvenciones debe considerar las reglas deben aplicarse
para la asignacion de los recursos fiscales entre el gobierno central y los subnacionales,
ademds la existencia de mecanismos que reduzcan las diferencias de ingreso entre las

regiones y mantener un nivel ptimo de bienes publicos nacionales.

Como principio de la hacienda federal, se debe considerar, cudles impuestos deben

ser recaudados por la administracidn federal y cudles por los gobiernos subnacionales, a fin
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de maximizar los ingresos fiscales. Por ejemplo, para Musgrave, la federacién es mads
eficiente en la recaudacion de impuestos sobre el ingreso, los sucesorios y sobre la
explotacion de recursos naturales; los gobiernos regionales —estatales—, maximizan los
beneficios al recaudar impuestos sobre el ingreso de los residentes de su jurisdiccion, o bien
por los beneficios creados dentro de ella, o incluso por impuestos sobre las ventas; por su
parte los gobiernos locales, al contar con mayor informacion de los residentes, pueden
aplicar gravamenes sobre la propiedad, o bien sobre los servicios que consumen (Musgrave,

1989).

Cémo se debe distribuir la capacidad fiscal, es decir, a quién le corresponde
recaudar los impuestos y en que cuantia. Para entender esto supondremos que parte del
costo de los bienes publicos son financiados por ingresos tributarios locales y otra parte por
transferencias del gobierno federal, en este sentido debemos conocer como son

considerados los “mismos términos”, es decir, el esfuerzo fiscal de los gobiernos locales.

Podemos entender a los mismos términos como el mismo precio impositivo que

deberia comprar el mismo nivel de cierto servicio, en este caso la subvencion tendria la

forma G, =18, C—j—l donde G; es la subvencion recibida por la jurisdiccion j, B es la

base impositiva, ¢ el tipo impositivo, y C el costo del servicio. También podemos considerar

que la subvencion estd disefiada respecto al mismo esfuerzo fiscal para generar el mismo

ingreso tributario, de modo que, G ;=1,B; B—j—l . Ahora, si consideramos que el mismo

esfuerzo fiscal produce el mismo nivel de servicios, la subvencion seria del tipo
B, B, . o . . .

G,=tB|—-—1|+t,B|—*—1|—-"-1| Este disefio puede aplicarse a todo tipo de bien
Bu ! ! Ba C(l

publico, es decir, no importa si la subvencion es, o no, condicionada (Musgrave 1989).
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1.4.1 Las fuentes de financiamiento local: impuestos, transferencias federales y

participaciones.

Los niveles subnacionales de gobierno tienen la necesidad de financiar su gasto, existen
varias posibilidades de hacerlo, como impuestos propios, transferencias, participaciones, o
una combinacion de ellas. Sin embargo, tanto las decisiones del gobierno central como de

los subnacionales deben considerarse en términos de eficiencia.

Para analizar los beneficios sociales en funcién de las fuentes de financiamiento y
de una condicion de maximizacidon del beneficio social, nos basaremos en el modelo de
Lopez Laborda (2004) donde se analizan distintos escenarios de financiamiento local —con
impuestos, transferencias, participaciones impositivas (subvenciones compensatorias),

impuestos y transferencias, € impuestos y participaciones impositivas—.

El 6ptimo social se obtiene al maximizar una funcion de utilidad social sujeta a una
restriccion de recursos, en términos de servicios y de ingresos. Esto es, el dptimo social se
obtiene cuando el beneficio marginal medio de cada jurisdiccion sea igual a su costo social

marginal.

Podemos desarrollar el modelo anterior en términos matemadticos de la siguiente

forma: sea la funcién w; =c; +a;H(g;) representacion de las preferencias del individuo i

en la region j, que expresa el costo en bienes privados (c;), un parametro de preferencia por

algin bien publico (@;), y una funciéon H(g;) que representa una funcion creciente y

concava de un bien que beneficia sdlo a la regién j y que tiene que ser provisto en una

misma cuantia per capita g;, y €l ingreso per cdpita es y;. Entonces debemos maximizar una

funcion de bienestar social que es —ZZWU sujeta a una restriccion de recursos
i

22 (c;+g,)=22(w,), por lo tanto, tenemos que el costo marginal social (g) es
i i

* _ . £ _ _1
o;H,(g;)=1,0bien, g, =H, (l/a;).
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Ahora bien, estudiemos que pasa con el Optimo social cuando una regidn se
autofinancia con sus propios impuestos. Consideremos que hay un impuesto al capital, 7, de

modo que el consumo de los residentes serd ¢, =y, —t;=y,;—g;, y las preferencias
estaran expresadas por W (g;a;)=y,—g,+0a;H(g;), suponemos que cada individuo
prefiere o H,(g;,)=1, esto también se puede expresar como g.,.(ocij)zH;I(l/OcU); si
suponemos que las preferencias son unimodales, entonces si existe alglin votante mediano,

a;, al que corresponde un valor medio, «,,; entonces la politica de dptimo social en la

region j sera g,(a,;)= H;l(l/oc ). Ahora supongamos que se establece en la regién j un

mj

impuesto proporcional a la renta, ¢

_ Yy _Yi
j» tenemos que 7, ==—-N;- g, —fgj, donde y; es el

2V Y

i

ingreso medio en la regién j, las preferencias de los residentes serdn

Wi(g)=y; —% g, +H(g;), por lo que la politica de equilibrio estard determinada por las
j

preferencias del votante mediano, de modo que H,(g j)=h, o bien, g7 :H: Vi

Y Y
Abhora, si prescindimos del pardmetro e; y la renta media coincide con la de la poblacion,

Y. =Y, entonces tenemos que el nivel 6ptimo de gasto publico en la region j serd

oyl
g, =H,.

Ahora estudiemos cuando una region financia un determinado nivel de un bien
publico con una transferencia proveniente del nivel central. Primero consideremos que la

transferencia es financiada por un impuesto al capital que pagan todos los residentes de la

nacion, de modo que, si el impuesto es ¢° =%ZN ;- &>y la utilidad de cada individuo
j
Wi(g)=y,— NZ N ,g;+ H(g;), entonces la politica de equilibrio, es decir, el nivel optimo
J

N,
de provision de bienes publicos serd H,(g;) = Wj <1; esto significa que todas las regiones

proveeran de un nivel de servicios superior al 6ptimo social. En realidad tenemos que cada
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region distribuye uniformemente los beneficios de un bien publico entre sus residentes, sin
embargo como su costo es compartido por toda la poblacién, s6lo parte del costo social,

N /N, es el que comparte entre los residentes locales.

Ahora consideremos que la transferencia estd financiada por un impuesto sobre la

renta, it = ZN 8s la utilidad indirecta de cada individuo es

! ZZy,,

Wig)=y,;— =—>N ;8;,tH(g;), tenemos que la politica de equilibrio estd

ZZ,,,

y _Imj

X2y

i

determinada por las preferencias del votante medio, H,(g;)= N, de igual forma
tenemos que el gasto publico en cada region serd mayor que el optimo social. Cualquiera
que sea la forma en que la transferencia sea financiada, los residentes podrian sufrir una
ilusiodn fiscal, es decir, si los residentes no relacionan sus impuestos con el gasto publico en

su jurisdiccion, y sus preferencias se expresan como W(g;)=y,+H(g;), donde
H,(g;)=0, entonces los beneficios de un bien publico se distribuye entre todos los

residentes de una localidad, pero suponen equivocamente que no existe algtin costo social.
El financiamiento del gasto publico con transferencias origina un problema de
responsabilidad, pues cada region decide el nivel del bien publico de suministra, ademads, si

se presenta una ilusidn fiscal se eleva el nivel de gasto publico en cada region.

Otra opcion para financiar el gasto publico es mediante participaciones pagadas por
los impuestos de los residentes de cada region, este caso es semejante a financiar el gasto
publico con un impuesto sobre la renta de los residentes de cada regidn, es decir, se tiene la
misma politica de equilibrio, sin embargo, una ventaja en este caso es que no se origina
ninguna ilusion fiscal, porque los residentes estdn conscientes de que sus impuestos son los

que financian el gasto publico regional.

Ahora analicemos que pasa cuando la financiacidon local estd compuesta por

impuestos propios y transferencias provenientes del gobierno central. En este caso el
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optimo social puede alcanzarse con trasferencias, pero es conveniente que el gasto social
marginal sea financiado con impuestos regionales. Supongamos que cada regién j recibe

una transferencia, s;, per cdpita de suma fija, esta transferencia se financia por un impuesto

i

sobre la renta de tipo ¢ >N ;8;» ahora supongamos que el impuesto local es

i
1, =85 lo lleva a que las preferencias son del tipo

Yi >N 8;—8;+s;+H(g;), tenemos que la politica de equilibrio serd

Wi(gi):yij_w :
ij
P

H,(g;) =1, lo que significa una provision eficiente de bienes publicos. Este resultado es el

mismo aun si se supone que el gobierno central reduce el impuesto por habitante de cada

region j en s;. Esto nos lleva a que el impuesto cobrado por el gobierno central serd

t; = LZN ;8;—5;,y el cobrado por el gobierno local es ¢, =g, como la funcion de

ij
i
preferencias es la misma, entonces asumimos que el gasto publico es el mismo.

Por ultimo analicemos el caso en que el financiamiento local estd compuesto por
impuestos propios y participaciones compuestas por impuestos pagados al nivel central. El
optimo social se obtiene mediante participaciones del gobierno central, y el gasto marginal
se financia con los impuestos cobrados regionalmente. Supongamos que en cada region j

paga un impuesto #; al gobierno central y recibe una participacion proporcional al

c

impuesto, ¢ itijs

el impuesto que se paga al gobierno local es 7, =g, —q;t;. Si las
preferencias son Wig)=y,—t;—8,+q,t; +H(g,), 0 bien

Wi(g)=y;— t; (1-g;)—g;+H(g;), tenemos que el 6ptimo social serd H,(g;)=1.
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1.5 Algunos problemas derivados de la descentralizacion fiscal

Anteriormente sefialamos que la descentralizacidn fiscal consiste en un proceso de que
otorga autonomia a los niveles subnacionales de gobierno para administrarse. Nuestro
problema inicial fue como disefiar un sistema de subvenciones, es decir, el mecanismo de
recaudacion tributaria y asignacion de recursos destinados a satisfacer la demanda de bienes
publicos en una comunidad. Para resolver este problema asumimos que el financiamiento
puede estar compuesto por transferencias federales a gobiernos locales, y que estas
participaciones pueden ser de varios tipos —condicionadas, o no; equivalentes; Yy

compensatorias, 0 no—.

Asociados a las ventajas de la descentralizacion fiscal existen problemas que surgen
debido a la falta de coordinacion entre el gobierno central y los subnacionales. Por ejemplo,
el modelo de Tiebout supone que las comunidades proveerdn eficientemente servicios
publicos a sus habitantes, de la misma forma que lo hicieran las empresas privadas (Stiglitz,
1997), pero no considera ciertas externalidades como la competencia imperfecta entre las
propias comunidades, dado que el nimero de localidades es limitado, la competencia
basada en la tasa impositiva local provoca pérdidas tributarias y por ende la distribucion a

nivel local es ineficiente.

De acuerdo con Rosen (1998) entre las desventajas de un sistema descentralizado se
tiene que en la provisidn de servicios publicos existen efectos externos, es decir, que si a
una comunidad sélo le interesa el beneficio de sus residentes, se producen efectos,
negativos y positivos, y por tanto la asignacion de recursos serd ineficiente, en el sentido
que cuantos mds habitantes utilicen un bien publico, menor serd su costo, pero si no existe
coordinacion alguna entre las comunidades, los costos podrian multiplicarse; por lo que, en
algunos casos, las economias de escala son mads eficientes que las descentralizadas, en la

provision de bienes publicos.

Consideremos que los sistemas impositivos son ineficientes a escala local, pues

puede ocurrir que el nivel de servicios publicos que se distribuye en una comunidad no sea

UNIVERSIDAD NACIONAL AUTONOMA DE MEXICO 28



LA TEORIA DEL FEDERALISMO FISCAL

el 6ptimo, esto se debe a que los costos marginales no sean igual al beneficio marginal
social; por lo tanto, son preferibles las economias de escala en la recaudacion de impuestos,
pues los gobiernos locales carecen de informacidn, tecnologia y medios para solventar este
problema. Ademas si existen problemas de distribucion del ingreso, si los gobiernos locales
los tratasen de resolver, provocardn flujos migratorios que incrementardn en algunas
comunidades el costo social marginal, y por tanto afectard el nivel de provision de servicios

publicos.

Una vez que se ha convenido la forma en que se asignan los recursos fiscales, del
gobierno federal a los gobiernos locales, es decir, se han supuestos los teoremas de una
hacienda multijurisdiccional, surgen problemas asociados al propio sistema de

subvenciones, entre ellos destacamos dos: las filtraciones y el efecto flypaper.
1.5.1 Filtraciones

Las filtraciones son un problema asociado al sistema de transferencias de recursos del nivel
central a los gobiernos locales. Aunque en algunos casos las subvenciones estdn disefiadas
para emplearse en un gasto especifico, el receptor local puede utilizar los recursos en algtin
otro objetivo. En términos de eficiencia una subvencion puede compararse con otra si

presenta, o no, alguna filtracién.

Existen, ademds de las filtraciones por gasto local, escapes de recursos entre los
niveles de gobierno, es decir, si el sistema impositivo es ineficiente, en términos de
asignacion de funciones por nivel de gobierno, se produciran filtraciones, tanto en el gasto
como en la asignacién de recursos. De acuerdo con Musgrave, para minimizar las
filtraciones entre jurisdicciones, es necesario que los principales impuestos sean asignados

por niveles de gobierno.
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1.5.2 Efecto flypaper

Podemos definir a este efecto como una reaccion expansiva del gasto publico local dado un
aumento en las transferencias provenientes del gobierno central, que si el ingreso propio
hubiera aumentado en la misma cuantia (Lépez Gonzdlez, 2003). Cuando estudiamos las
formas de financiamiento del gasto local notamos que el resultado de una transferencia del
gobierno central a los locales, produce una reduccién de impuestos pagados al gobierno
central por los residentes de una localidad (Lépez Laborda, 2004). El efecto flypaper es el
aumento del gasto publico en una proporcion mayor que el aumento en los ingresos
provenientes de subvenciones de la federacion (Musgrave, 1989). Rosen y Stiglitz sefialan

que este efecto se presenta cuando el dinero se adhiere al nivel en que impacta.

1.5.2.1 Modelos tedricos del efecto flypaper

Para explicar la existencia del efecto flypaper en un sistema federal emplearemos tres
modelos tedricos, el primero considera que la conducta de los administradores locales
afecta la politica de gasto publico, en el sentido que ellos ocultan el costo social marginal y
por ende causan un incremento del gasto publico; un segundo modelo analiza el efecto de
las transferencias provenientes del gobierno sobre la recaudacién propia, de modo que un
aumento de las transferencias causa una ilusion fiscal y por tanto la recaudacién local
disminuye sin que lo haga el gasto publico; por ultimo, un tercer modelo considera un
concepto llamado “valor de origen” que relaciona la eficiencia del gasto de gasto publico

con el origen de los fondos que lo generan.

1.5.2.1.1 El modelo burdcrata

Para explicar el efecto flypaper, primero consideraremos que este fendmeno se presenta
cuando el gasto publico aumenta en mayor proporcion que el aumento del ingreso propio de
la comunidad, provocado por la conducta de los administradores locales, pues si existen
incentivos para no mostrar el monto de la transferencias federales recibidas, se produce un

aumento del gasto publico y de la tributacion local.
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El modelo que estudiaremos serd el de Niskanen (Acosta y Loza, 2001).
Consideremos que existe un burdcrata —administrador local— cuya intension es maximizar
una funcién de utilidad social, que depende del presupuesto que puede ejercer en bienes y

servicios publicos, tomando en cuenta el tamafio de la poblacion.

Tenemos entonces, que la funcion a maximizar es B=B{U(c;G);h} expresada en

términos per capita; donde B es la utilidad social; ¢ es el consumo de bienes privados; G el

consumo de bienes publicos; y k es la restriccion presupuestaria del gobierno.
Consideremos que esta funcidn de utilidad es concava y decreciente,
u.,>0, U_<0, B,>0, B_ <0

Para maximizar la funcién de utilidad debemos considerar que estd sujeta a las

siguientes restricciones:

y=c+t Restriccion de gasto de un individuo
pG D )
h= 7 =t+d Restriccion de gasto del gobierno local
d= a% Monto de las transferencias, con O <@ <1, donde o

representa la parte del valor del bien publico que esta

financiada por el gobierno federal.

Entonces el problema de maximizacion del administrador serd

N IR L) }ﬁ}
max B B{U[y (I1-o) L Gl L

Si suponemos que las preferencias del administrador como de los habitantes son

cuasilineales, entonces el problema de maximizacion seria
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Aot
maxB-B{U[y (l1-o) L +Gr+ L

Obtenemos la condicion de primer orden
CcPO: —(1-a)BU.L+B +2=0
L L

Encontramos que la solucion de este problema es una provision éptima de un bien

publico y estarfa determinada por:

L{l_;}ﬁ(l_a)
U (1-a)BU. |L

c

Si consideramos una condicion que indica que la tasa marginal de transformacion es
igual a la suma de las tasas marginales de sustitucion —condicién samuelsoniana— nos
daremos cuenta que el bien publico no estd provisto de manera que cumpla con el dptimo

social. Asi que al considerar esta condicidn en nuestro resultado anterior, obtenemos

pP= LUL Condicién samuelsoniana
donde 1 = 1—a—; P es la condicion de primer orden del problema
U, BU,|L

de maximizacion contemplando la condicién samuelsoniana. El resultado es, entonces,

UL < %(1—(1). Esto quiere decir, que el bien publico se provee de forma excesiva, y que

parte del excedente del consumidor estd en manos del burdcrata, lo que disminuye el

bienestar social.

Incluyamos en el modelo, el resultado que tiene un aumento de las transferencias,
primero si estudiamos un aumento de los ingresos propios, y posteriormente un incremento
de la proporcidn financiada por el gobierno federal. Para ello utilizaremos la condicion de

primer orden y la diferenciaremos totalmente,
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2

2
(1-a)’B, UL —(1-a)B,U, % +(1-0)’BU.. % —(1-a)B,U. % + BWJdG +

uu c

~(1-a)B, U> % —~(1-a)BU, % + BWUC}dy +

p
BU “-(1-o)B
BUT (1-)

2

2
WU G- @B, -G+ B,U,

EG}d(x =0
L

. . dG
Reordenamos la expresion anterior para encontrar d_ y mantenemos & constante,
Y

uu c

dy B [0-aU, 2-1] +(1-)BU, "

cc 2

dG -BU[(1-o)U . 2-1]-(1-0)BU, " .
= >

Ahora mantengamos el ingreso constante y encontremos o
o

a6 {-B.U[0-00U.{-1]-0-@)BU, }}IG+BU. ] o

dor B [1-0U, 2 -1] +(1-a)BU,, "

u-cc g2

- . . d d
Lo que verifica la existencia del efecto flypaper es que o > d_G
o ay

1.5.2.1.2 Modelo de Ilusion Fiscal

Otra explicacién al efecto flypaper se debe a que los residentes de una comunidad
consideran a las transferencias del gobierno central proporcionales a su ingreso, por lo que
se produce un efecto ingreso, ya que aumenta el ingreso de los habitantes, y un efecto
sustitucion, pues suponen que el costo de los servicios publicos ha reducido; por lo que el
nivel de servicios publicos aumenta mds que si los residentes se diesen cuenta que el
gobierno local percibe ingresos fijos, o que su ingreso aumentard debido a una reduccién de

impuestos (Lépez Laborda, 2004).
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Analicemos el efecto flypaper, supongamos que los residentes de cada j region
pagan al gobierno central un impuesto para financiar las subvenciones; por lo que si se

produjese una ilusion financiera, los residentes percibirian las transferencias como

. . . . Yij
prOpOfClonaleS (0] Compensatorlas; veamos, S1 el lmpuesto €S t; = - zijjgj’ cada

553
region participa en términos de p; y si toda la poblacion paga un impuesto
t,=g,—-p,;8;,=8,(1-p,) al gobierno central, entonces suponemos que las preferencias son
Wi(g)=y; —ﬁ%Njgjpj —g,(1—p;)+ H(g;), por lo que la politica de equilibrio seria

J

H,(g)= nyyf, N,p;+(1-p;),obien H,(g,)=1-p,|1- Zy§>‘u N |, si notamos lo anterior

joi

€s menor a uno, por lo que en la regidn j se proveerd de un nivel superior al dptimo que se
consigue con una financiacion compuesta de impuestos propios y transferencias. Si,
ademds, los individuos no relacionan el pago de impuestos a la federacion con el nivel de
servicios que reciben en su  comunidad, las  preferencias serfan
Wi(g)=y,—g,(0=p,)+H(g,),y el optimo seria H,(g,)=1-p;, lo que llevaria a que el

gasto local fuese aun mayor que el originado por una financiacion compuesta.

La ilusion fiscal se origina cuando el gasto publico local estd financiado por
impuestos propios y transferencias provenientes del gobierno central, pues es indiferente
entregar una transferencia de suma fija a un gobierno local, que reducir la tasa impositiva

de los residentes de tal jurisdiccion de los impuestos que pagan a la federacion.

Si se presenta el efecto flypaper dado un financiamiento con impuestos y
transferencias, no se garantiza una provision Optima de los bienes y servicios publicos

locales, por lo que se preferiria una financiacion que provenga de impuestos propios.
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1.5.2.1.3 Modelo de “Valor de Origen”

Consideremos que se presenta el efecto flypaper cuando los gobernantes aumentan el gasto
publico en una proporcion mayor, ante un aumento de las transferencias recibidas, que ante
un incremento en la misma cuantia del ingreso total recaudado de los residentes de la

localidad.

Dicho de otra forma, una administracion local realiza un gasto mds eficiente cuando
los recursos provienen de ingresos propios y no de transferencias federales. Esto se conoce

como efecto “Valor de Origen” (L6pez Gonzdlez, 2003).

Para calcular el “valor de origen” se deben conocer la forma en el que el gasto
reacciona ante el ingreso propio y a las transferencias recibidas del gobierno federal. Es
decir, se calculardn las elasticidades del gasto respecto a los ingresos y a las
participaciones. Primero encontremos la elasticidad del gasto corriente respecto de los

d0GroCte . IngPpio
olngPpio  GtoCte

ingresos propios , la elasticidad del gasto de inversion respecto al

dGtolnv . IngPpio
dlngPpio  Gtolnv
0GroCte , TrnsFed
doTrnsFed  GtoCte

dGtolnv y TrnsFed
oTrnsFed Gtolnv

ingreso propio , la elasticidad del gasto corriente respecto a la

transferencias federales , y la elasticidad del gasto de inversién

respecto a las transferencias federales

Para encontrar el “valor de origen” se deben relacionar las elasticidades de la siguiente

forma:

1) Si la elasticidad del gasto corriente respecto a los ingresos propios es mayor que
la elasticidad del gasto corriente respecto a las participaciones, entonces, podemos
decir que el gasto corriente responde de forma mds eficiente cuando proviene de

ingresos propios que cuando proviene de transferencias federales, esto es:
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dGtoCte TrnsFed
JdTrnsFed GtoCte <1:
9GtoCre IngPpio ’
dlngPpio GtoCte

2) Si la elasticidad del gasto en inversion respecto a los ingresos propios es mayor
que la elasticidad del gasto en inversion respecto a los ingresos provenientes de una
transferencia, decimos que el gasto en inversion responde de manera mas eficiente

cuando los recursos son propios que cuando provienen del gobierno central, esto es:

dGrolnv_IngPpio
dlngPpio Gtolnv

JdGtolnv _ TrnsFed
dTrnsFed Gtolnv

Debemos considerar en este andlisis, que para considerar la existencia del efecto
flypaper se debe contemplar al efecto del ingreso de los residentes y de las participaciones
sobre el gasto publico local. Consideremos ademds que el valor de origen proviene del
fundamento tedrico del efecto flypaper de forma que ambos explican como responde el

gasto publico local a cambios en el ingreso o en las transferencias recibidas.
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Conclusiones

- Bajo la hipétesis de Tiebout “votar con los pies” las personas eligen la localidad donde el
costo impositivo marginal de los bienes y servicios publicos sea igual al ingreso marginal
de los residentes de la comunidad. Para maximizar los beneficios de cada comunidad se
origina competencia entre cominidades, en términos de los tipos impositivos que apliquen a

las empresas y residentes locales, lo que puede producir algunas externalidades.

- Oates explica que el federalismo cumple con tres funciones: estabilizacidn, distribucién y
asignacion. Esto se logra mediante el equilibrio competitivo de las localidades que
satisfacen la demanda de bienes publicos, mientras que las empresas privadas saturan la
demanda de bienes privados. Ademds el gobierno central, mediante politicas monetarias o
fiscales, busca la estabilizacion de las finanzas publicas locales. Uno de los objetivos del
gobierno central es compensar el ingreso de los habitantes de las diferentes regiones con la
carga tributaria, es decir, se busca exista equidad horizontal, en el sentido que todos los
habitantes reciban un nivel 6ptimo de bienes publicos, independientemente la capacidad de
pago. Por ultimo, la funcién de asignacidn, contempla coordinacién entre los niveles de
gobierno, de esta manera el gobierno central ofrece un determinado nivel de bienes
publicos nacionales a todos los residentes del pafs, mientras que los gobiernos
subnacionales ofrecen bienes publicos locales, tomando en cuenta las necesidades de cada

regioén o comunidad.

- Inman y Rubinfield suponen la existencia de un sistema federal que contempla tres
caracteristicas: distribucién Optima de la carga fiscal, cooperacién entre las regiones y el
gobierno central a fin de generar beneficios para todos los habitantes, y finalmente, el
federalismo contribuye a promover la participacion ciudadana en la toma de decisiones

publicas.

- La descentralizacion fiscal desde el punto de vista de Vito Tanzi puede generar beneficios

a los gobiernos centrales ya que se fortalece la recaudacion tributaria, pues se asigna a cada
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nivel de gobierno un rubro de impuestos el que son mds eficientes al recaudar. Sin
embargo, considera la existencia de problemas, en especial si no se ha desarrollado
completamente las instituciones politicas, sociales y econdmicas que requiere el sistema

federal.

- El enfoque del modelo de Zou afirma que el federalismo fiscal genera beneficios en
términos de crecimiento econdmico. Esto debido a que las transferencias del gobierno
central a los gobiernos locales genera expansion del gasto publico local asociado a
distribucion de beneficios para todos los residentes. Y a medida que aumenta el grado de
descentralizacién, mayores son los beneficios creados; se contempla ademds la existencia
del efecto flypaper como un fendmeno de ilusion fiscal en el sentido que los residentes
pueden llegar a confundir las transferencias federales como una reduccion de los impuestos

que deben pagar a los gobiernos locales.

- El disefio de transferencias en un sistema federal debe contemplar los términos en que el
sistema es mds eficiente, ya sea cuando se intenta que todas las comunidades participen en
la misma cuantia en el gasto publico total, o bien si se asume que todos los residentes

compartan el mismo costo impositivo de los bienes y servicios publicos.

- Los problemas asociados al federalismo fiscal surgen desde la competencia entre
comunidades por obtener mayores ingresos tributarios, en este sentido, los gobiernos
locales compiten en términos del tipo impositivo que aplican a los residentes o a sus
ingresos. Ademds la falta de coordinacidn de las politicas fiscal y de gasto entre el gobierno
central y los gobiernos subnacionales puede originar deficiencias en los sistemas de
tributacion o de asignacion de participaciones. Los problemas asociados al disefio de
subvenciones van desde una distribucion ineficiente de recursos fiscales entre los gobiernos

locales hasta déficits en las finanzas publicas.

- El problema de las filtraciones estd asociado principalmente a la falta de coordinacion
entre los niveles de gobierno en la asignacion de recursos fiscales o bien en el disefio de las
subvenciones. Aun cuando existen transferencias condicionadas a un gasto especifico los

gobiernos locales pueden utilizar los recursos federales en otro rubro de gasto, o bien
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pueden originarse flujos no vigilados de recursos fiscales cuando se reparten recurdoslas

transferencias de un nivel a otro.

- Cuando analizamos el efecto flypaper bajo el modelo de maximizacién de recursos por los
administradores locales, suponemos que éstos ocultan el precio impositivo de los bienes
publicos, entonces se produce un aumento de las transferencias que reciben del gobierno

central y se reduce el esfuerzo recaudatorio local.

- El modelo de ilusion fiscal sugiere la existencia del efecto flypaper cuando el gasto
publico estd financiado por impuestos propios y transferencias federales, si las ultimas
aumentan se producen dos efectos: renta pues los residentes creen proporcional el aumento
de las transferencias a su ingreso, y sustitucion porque consideran que el precio de los

bienes publicos se redujo.

- Finalmente, el modelo de valor de origen, pone en manifiesto el origen del efecto flypaper
en la incapacidad de los gobiernos locales para generar ingresos propios con los que se

financien los bienes y servicios publicos que deban distribuirse a la poblacidn.
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CAPITULO SEGUNDO: LA HACIENDA PUBLICA MUNICIPAL EN EL FEDERALISMO FISCAL

MEXICANO

Introduccion

En el capitulo anterior describimos algunos modelos tedricos de federalismo fiscal con la
finalidad de describir nuestro marco conceptual, y argumentando sobre las ventajas y
problemas asociados a este modelo de organizacion. En este capitulo describiremos el
marco normativo del federalismo fiscal en México y desarrollaremos una breve descripcion
de las finanzas publicas municipales como base del federalismo fiscal y de la organizacion

politica en México.

En primer lugar, describiremos la estructura politica organizacional del federalismo
fiscal mexicano desde el dmbito municipal, para ello, estudiaremos las relaciones politicas,
que existen entre la federacion y los municipios, en cuestion de administracion de recursos
y distribucion de competencias politicas y econdmicas. En segundo lugar, expondremos el
instrumento del federalismo fiscal en México, que es el Sistema Nacional de Coordinacién

Fiscal y su relacion con las finanzas publicas municipales.

Estudiaremos el disefio de subvenciones que se utiliza en México; para esto
describiremos las principales caracteristicas del Sistema de Coordinacién Fiscal y la
manera en que se recaudan y asignan los recursos fiscales a las entidades federativas y a los

municipios.

Finalmente incluiremos una breve explicacion de las finanzas publicas municipales,
para ello describiremos los elementos que conforman a la hacienda publica municipal,
posteriormente analizaremos de manera sintética las caracteristicas y situacion de la finazas
publicas municipales en los ultimos quince afios. El propdsito de este andlisis se limitard a

un estudio descriptivo.
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2.1 Federalismo Fiscal en México

Un sistema federal necesita una base politica que permita a los drdenes de gobierno
mantener relaciones de coordinacion en la aplicacion de politicas econdmicas, en este
sentido, el Estado mexicano, que asi mismo describe como una nacién federal, cuenta un

marco legal que permite la existencia de instituciones para el desarrollo del federalismo.

En principio, la constitucidn sefiala del Estado mexicano se integra por la union
politica y social de las entidades federativas. No obstante que el federalismo politico es
tema importante como simiente de nuestro andlisis, nos limitaremos a estudiar los
principios legales del federalismo hacendario en el dmbito municipal, por ser este el nivel

de gobierno que se supone deberia estar mds cercano a la poblacion.

Tenemos entonces que nuestro marco normativo estd integrado —de acuerdo a la
jerarquia de gobierno— por la Constitucion de los Estados Unidos Mexicanos, las leyes
federales, las Constituciones de los Estados, las leyes estatales que conciernen a los

municipios, las leyes y estatutos municipales.
2.1.1 El Articulo 115 Constitucional: la base del federalismo.

El articulo 115 establece al municipio como la base de la organizacion politica del pais, se
sefiala la forma politica en que deben estar organizados, las atribuciones y obligaciones con
la sociedad y con el Estado. Asociado a la administracién de cada municipio, se mencionan,
por una parte, los servicios publicos que deberian ser suministrados por los municipios, y es
importante destacar que se otorga autonomia para la administracién de sus recursos
econdmicos; ademds que se menciona las fuentes de tales recursos, como son las
participaciones federales, las contribuciones de parte de los estados, y sus propias fuentes

de financiamiento.

Hay que destacar algunas reformas al articulo 115 que fortalecieron al federalismo
fiscal. En 1983 se faculté a los municipios para proporcionar algunos servicios publicos, y

para celebrar convenios con la federacion y los estados con el fin de prestar un servicio

FACULTAD DE ECONOMIA 4 1



DIAGNOSTICO DE LA HACIENDA MUNICIPAL EN EL FEDERALISMO EN MEXICO

antes de competencia federal o estatal. Asi mismo, se dio libertad a los municipios para
administrar sus recursos, que entonces se conformaban unicamente por transferencias de
parte de los estados. Ademads, se permitié que los municipios pudieran obtener recursos por
impuestos sobre la propiedad, el cobro de algunos servicios publicos o bien mediante

participaciones federales.

Fue hasta 1990 cuando el gobierno federal aprobd una transferencia del 23 por
ciento a estados y municipios de recursos del Ramo 26 del presupuesto federal, mismo que
aumentd en 1997 a un 56 por ciento. Y en 1998 se cred el Ramo 33, cuyos recursos tienen
por objetivo principal aumentar los recursos a los municipios que cumplan eficientemente

con la provisién de bienes y servicios publicos.

En 1998 se reform¢6 la Ley de Coordinacion fiscal con el fin de aumentar los
recursos a estados, municipios y al Distrito Federal, para ello las participaciones estardn
destinadas a un gasto especifico, por lo que se creé un grupo de fondos de aportaciones
federales: a) Fondo de Aportaciones para la Educacion Bdsica y Normal; b) Fondo de
Aportaciones para los Servicios de Salud; c) Fondo de Aportaciones para la Infraestructura
Social; d) Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de los Municipios; e) Fondo de
Aportaciones Multiples; f) Fondo de Aportaciones para la Educacién Tecnoldgica y de
Adultos; y g) Fondo de Aportaciones para la Seguridad Publica de los Estados y del

Distrito Federal.

2.2 El Sistema de Coordinacion Fiscal

Una vez que establecimos el marco juridico del federalismo en México, nos enfocaremos a
estudiar el mecanismo que se encarga de cumplir con las condiciones del modelo de
Musgrave de federalismo fiscal —asignacidn, distribucion y estabilizacion— para ello
Meéxico desarrollé un sistema de participaciones federales que se encarga de repartir entre
estados y municipios los recursos provenientes de la recaudacién federal. De acuerdo con

Ayala (2001) las bases del nuevo federalismo mexicano contemplan: la coordinacién entre
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los tres niveles de gobierno; la responsabilidad del ejercicio del gasto publico; y la

busqueda de un desarrollo equitativo entre las regiones que conforman nuestra nacion.

La coordinacion fiscal busca, en general, mecanismos que logren una mayor
eficiencia en la recaudacion tributaria y distribucion de participaciones y contribuciones de
los recursos fiscales. Para lograr una mejor recaudacidon se implementd un sistema de
impostacion, que asigna el cobro de impuestos al nivel de gobierno que pueda hacerlo de

manera mas eficiente y asi evitar problemas de multiple tributacion.

Para llevar de manera eficiente las relaciones intergubernamentales los articulos 42
a 48y 115 a 122 constitucionales exponen las principales formas por las cuales se pueden

llevar acabo dichas relaciones como son: la concurrencia, los convenios y la exclusividad.

En 1978 se creo el Sistema de Coordinacion fiscal con el propdsito de disminuir la
concurrencia impositiva, establecer un reparto de competencias fiscales, y buscar fuentes
alternas de ingresos que se pudieran manejar de forma eficiente. Fue hasta 1980 cuando
este sistema entré en vigor. De manera administrativa el SNCF se integra por las 32
entidades federativas y el Distrito Federal, agrupados en 8 grupos zonales, los organismos
del sistema son: la Reunién de Nacional de Funcionarios Fiscales, la Comision Permanente
de Funcionarios Fiscales, el Instituto para el Desarrollo Técnico de las Haciendas Publicas,
y la Junta de Coordinacidn Fiscal, a estos organismos se suman algunos grupos de trabajo,
como son el Subsistema de Coordinacién Tributaria (se integra por un grupo técnicos en el
area del Servicio de Administracion Tributaria y un grupo técnico en el drea de la Unidad
de Coordinacion Hacendaria), el Subsistema de Gasto (integrado por grupos técnicos en el
drea de la Subsecretaria de Egresos), y el Subsistema de Deuda (con la ayuda de un grupo

técnico de la Subsecretaria de Hacienda).

La tarea fundamental del SNCF es repartir de manera eficiente los recursos fiscales
entre los estados y municipios. Este proceso inicié cuando los estados miembros firmaron
un Convenio de Adhesion al SNCF en el que los estados miembros ceden a la Federacion

parte de su soberania para la administracion tributaria. Corresponde a la federacion la
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recaudacion de impuestos sobre el valor agregado, la produccién y consumo de cerveza,
sobre envasamiento de bebidas alcohdlicas, sobre bebidas envasadas y refrescos, sobre
tabacos, venta de gasolina, vehiculos nuevos, tenencia de vehiculos, ingreso global de las
empresas, sobre la renta de personas fisicas, sobre algunas actividades agricolas, ganaderas

y de pesca.

Junto con el Convenio de Adhesion se firmé el Convenio de Colaboracion
Administrativa en Materia Fiscal Federal, con la finalidad de permitir a la federacion, con
ayuda de los estados, tener un control eficiente de la administracién tributaria; en este
sentido los estados proporcionardn a la federacion informacion sobre los contribuyentes,
recaudacion, fiscalizacion, cobranza y recuperacion de créditos fiscales. El objetivo de esta
colaboracidn es reforzar los procesos de recaudacion y fiscalizacidn del impuesto sobre el

valor agregado, que habia sustituido al impuesto sobre ventas (INAP, 1996).

2.2.1 El sistema de transferencias intergubernamentales

En 1980 se establecio el Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal y a través de los
Convenios de Adhesion y Colaboracion, los estados y la federacion se encargarian de
integrar un fondo de recursos que posteriormente, bajo la aplicacion de varios criterios,

serian entregados a los estados y municipios en forma de transferencias.

Inicialmente tres fondos componian el sistema de transferencias: el Fondo General
de Participaciones y el Fondo Financiero Complementario, cuyos recursos eran destinados
a los estados; y el Fondo de Fomento Municipal, el cual seria transferido a los municipios a
través de los estados. Los estados, ademads, se encargarian de distribuir a los municipios
parte de las transferencias federales que recibieran, de acuerdo a sus propios criterios o
férmulas. El monto total de los recursos para estados y municipios estd determinado como
un porcentaje de la Recaudacion Federal Participable; ésta se integra por lo recaudado por
el gobierno federal por los conceptos de impuestos sobre la renta, sobre el valor agregado y

por los beneficios de la explotacion petrolera.
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Ademds de los fondos que asignan participaciones a los estados, existe un
tratamiento especial para otros impuestos como son el de tenencia y el impuesto sobre
automdviles nuevos (ISAN), que son transferidos completamente a los estados donde se
recaudan. La manera como se reparten los fondos obedecen a criterios que tratan, por una
parte, de igualar la provision de bienes publicos en todas las regiones y, por otro lado, se
intenta que las regiones (estado o municipios) contribuyan, es decir, se estimula el esfuerzo

fiscal.

De acuerdo con la Ley de Coordinacién Fiscal, el Fondo General de Participaciones,
estard constituido por el 20 por ciento de la Recaudacion Federal Participable, integrada por
todos los impuestos que la federacidon recaude, mds los beneficios mineros y petroleros,
menos las deducciones que propia ley sefiale. El FGP se reparte de la siguiente manera:
45.17 por ciento en proporcion directa al tamafio de la poblacidn de cada estado; 45.17 de
acuerdo a un coeficiente de participacidn; y 9.66 por ciento en proporcion inversa a las

participaciones por habitante que reciba cada entidad.

El porcentaje que se asigna conforme a la eficiencia recaudatoria se computa de

o . . . B . (CP")(A!
acuerdo al siguiente coeficiente de participacién: CP/ =E, donde B :(’X#, y
=2
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TB es la suma de B', es decir, podemos expresar lo anterior como CP/ =CP'

donde CP, es el coeficiente de participacion, A son los impuestos asignables; i, el estado

en cuestion.

De acuerdo con Sdnchez Almanza (2000) el FGP se reparte cumpliendo con tres
objetivos: equidad, en términos de la poblacion; eficiencia, en el sentido de promover la
recaudacion en las entidades; y un criterio complementario de equidad, pues se trata de
ayudar a los estados que no fueron favorecidos por los criterios anteriores. Por su parte

Arellano (1994) considera que la asignacion no contiene incentivos para que estados y
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municipios destinen recursos a inversiones productivas, en el sentido que buena parte de su

presupuesto se destina a gastos administrativos.

Sempere y Sobarzo (1999) opinan que el SNCF y el mecanismo de asignacion de
transferencias tiene dos caracteristicas positivas, por una parte, se tiene un sistema de
recaudacion y asignacién mads eficiente; y el mecanismo de asignacidn es transparente, es
decir, no es discrecional. Ademds, se incentiva a estados y municipios a aumentar su

recaudacion por medio de la aplicacidn de otras bases impositivas (como el predial).

2.3 El municipio mexicano en el federalismo fiscal

De acuerdo con la Ley de Coordinacion Fiscal, los estados deben transferir a los municipios
al menos el 20 por ciento de lo que reciban como participaciones. Esta ley contempla,
ademds, participaciones especiales para aquellos municipios donde se explote el petrdleo, o
bien a aquellos en los que realicen actividades de intercambio comercial internacional. Para
estos casos la Ley de Coordinacion Fiscal asigna parte de la RFP que debe ser entregado

directamente a los municipios de acuerdo a los siguientes criterios:

- Para los municipios fronterizos o que estén litorales, corresponde el 0.136 por
ciento de la RFP de acuerdo al siguiente coeficiente de participacion: CCiT = Bi/TB,
donde CCiT es el coeficiente de participacion del i municipio colindante; 7B es la
suma de B; Bi=(CCiT—-1)(IPDAIT—1)/(IPDAT-2), donde IPDAT es la

recaudacion local de predial y derechos de agua en el municipio i.

- Para los municipios donde se extraiga petrdleo se distribuird el 3./7 por ciento de
la RFP. Ademds se contempla la creacién de un Fondo de Fomento Municipal

equivalente al 0.832 por ciento de la RFP, y que se distribuird entre las entidades, de

acuerdo al siguiente coeficiente de participacion: CE! =a, donde CE es el

coeficiente de participacién, A’ =(CE, ,)(IPDA; )/(IPDA, ).
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Es importante destacar que el segundo fondo excluye a los municipios a los que se hayan

asignado recursos del primer fondo mencionado.

Podemos considerar que la forma de asignar recursos a los municipios es eficiente,
en el sentido que se incentiva a los gobiernos locales a buscar fuentes de financiamiento en
la imposicion de bases gravables en su jurisdiccion, ya sea por medio de la aplicacion de
cuotas por el derecho del consumo de agua potable, o bien por la modernizacion de los
catastros. Sin embargo, el objetivo de este sistema es la modernizacion de los sistemas de
recaudacion, con dos fines: evitar la evasion fiscal y mejorar los sistemas y procedimientos

de recaudacion.

La incorporacion del esfuerzo recaudatorio municipal dentro de los criterios de
distribucion de los recursos del Fondo de Fomento Municipal ha permitido revertir la
pérdida de la importancia relativa del impuesto predial y de los derechos por consumo de

agua (INAP, 1996).

2.3.1 La Hacienda Municipal en el Sistema de Coordinacidén Fiscal

Aun cuando hemos considerado, hasta ahora, al SCF como eficiente, existen algunos
problemas asociados al mismo, por una parte no hemos considerado todas las relaciones
que existen en materia fiscal entre los tres 6rdenes de gobierno, pero podemos destacar tres
tipos: a) Entre la imposicion federal y la de los estados miembros; b) Entre la imposicion de

los distintos estados miembros entre si, y ¢) De los estados miembros con sus municipios.

De lo anterior tenemos que, en el sistema mexicano la participacidn en ingresos se
da como forma de arreglo de los poderes tributarios de sus dmbitos de gobierno. Asi
generalmente el dmbito estatal cede al federal parte de su poder tributario en determinadas
fuentes de ingresos, a cambio de participar en varios fondos globales y, de manera
colectiva, por los estados participantes de acuerdo a determinadas reglas de distribucion

mismas que se establecen de manera particular en la Ley Federal de Coordinacion Fiscal.
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Ahora bien, los principales problemas asociados al SCF, no son del todo atribuibles
al mismo, sino debidos a la poca coordinacion directa con los municipios; pues recordemos
que la mayor parte de los recursos que se destinan a los municipios, son entregados a las
entidades a las que pertenecen, y posteriormente éstas se encargan de repartir los fondos
entre sus municipios. Podemos entonces argumentar que existe un problema de filtracion
entre los niveles estatal y municipal, o bien un problema de falta de coordinacion legislativa

entre estados y municipios.

Por otra parte, el INAP (1996), considera que la escasez de recursos derivados de la

aplicacion de las leyes de ingresos municipales se debe a dos causas principalmente:
a. Ausencia del poder tributario del gobierno municipal.
b. Poco ejercicio de la competencia tributaria del gobierno municipal.
- Atribuibles a los contribuyentes.
- Minima o nula conciencia tributaria a nivel municipal.
- Negligencia y en ocasiones indolencia de los contribuyentes municipales.
- Atribuibles a la autoridad municipal.
- Incapacidad técnica.
- Deficientes sistemas administrativos.
- Minima o nula informacion al contribuyente.
- Ausencia o falta de seguimiento de los procedimientos de ejecucion.
- Ausencia o deficiente control de cumplimiento.
- Falta de comunicacion pueblo-autoridad.
- Burocratismo y negligencia.

- Atribuibles a otros niveles de gobierno.
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- Complicados sistemas legales.

- Falta de control efectivo del ingreso por parte de quien ejerce la

fiscalizacion.

- Presiones por dependencias estatales y federales en relacidon con el cobro

de determinados tributos.

- Resistencia por parte de organismos descentralizados de los gobiernos

federal y estatal.

En el mismo estudio, (INAP, 1996), se elaboré un diagndstico de las finanzas

publicas municipales y cuyos resultados se pueden resumir de forma siguiente:

- Reduccién de la participacion de sus ingresos propios respecto de sus ingresos

totales;
- Menores expectativas de transferencias intergubernamentales de recursos;
- Aumento de los niveles de deuda publica;

- Tendencia recurrente al aumento de los gastos administrativas como proporcion

total del gasto;

- Mayores requerimientos de inversiones de capital por desgaste de obras de

infraestructura y crecimiento de la poblacion.

2.4 La Hacienda Municipal

A continuacién describiremos algunos elementos de la Hacienda Piblica Municipal en
Meéxico, primero describiremos los elementos financieros que conforman las partidas de
ingreso y gasto de los municipios, de acuerdo con la clasificacién utilizada por el INEGI,
esto con el propdsito de tener claros los conceptos que utilizaremos en el andlisis

econométrico que presentaremos en el proximo capitulo. Posteriormente mostraremos un
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andlisis global de las finanzas publicas municipales, con el objetivo de observar las ventajas
y problemas asociados a los procesos de descentralizacion fiscal que se han presentado en

México.

2.4.1 Elementos Financieros de la Hacienda Municipal
2.4.1.1 Los Ingresos Municipales

- Ingresos brutos: Recursos que obtienen los individuos, sociedades o gobiernos, por
el uso de la riqueza, trabajo humano o cualquier otro motivo que incremente su
patrimonio. En el caso del sector publico son los provenientes de los impuestos,
derechos, productos, aprovechamientos, contribuciones de mejoras, participaciones
y aportaciones federales, otros ingresos, por cuenta de terceros, financiamiento y

disponibilidad inicial.

- Ingresos netos: Variables que agrega los ingresos efectivos del ejercicio fiscal,
excluyendo la disponibilidad inicial que no representa un ingreso real del periodo de

referencia. (Ingresos brutos menos disponibilidad inicial).

- Ingresos propios: Totalidad de percepciones de los gobiernos estatales y
municipales provenientes de las fuentes normales y ordinarias de ingreso, no son
consideradas las transferencias de recursos federales ni los ingresos que supone
movimientos virtuales o compensados (Suma de impuestos, derechos, productos,

aprovechamientos y contribuciones de mejoras).

- Impuestos: Prestaciones en dinero o especie que el estado fija unilateralmente y con
cardcter de obligatorio, a todos aquellos individuos cuya situacién coincida con la
que la ley sefiala. Algunos ejemplos de impuestos estatales son el 2% sobre némina

y la tenencia o uso del impuesto predial y sobre trasmision de dominio.

- Derechos: Contribuciones establecidas en la ley por el uso o aprovechamiento de los

bienes de dominio publico, asi como por los servicios que presta el estado en sus
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funciones de derecho publico, excepto cuando se prestan por organismos
descentralizados. Los ejemplos mds representativos de derechos son: registro civil,
registro publico de la propiedad, licencias y permisos, y agua potable. También son
derechos las contribuciones a cargo de los organismos publicos descentralizados por

prestar servicios exclusivos del estado.

- Productos: Ingresos que percibe el estado por actividades que no corresponden al
desarrollo de las funciones propias del derecho publico, sino por la explotacién de
sus bienes patrimoniales, se excluyen la enajenacion de bienes muebles e

inmuebles, arrendamientos e intereses.

- Aprovechamientos: Ingresos ordinarios provenientes de las actividades de derecho
publico que realizan los gobiernos. En términos generales, se derivan del
incumplimiento de las obligaciones fiscales de los contribuyentes; son recibidos en

forma de rezagos, recargos, reintegros, donativos, multas y sanciones.

- Contribuciones de mejoras: Ingresos que por ley reciben los gobiernos, a cargo de
personas fisicas y morales, que se beneficien de manera directa por la realizacion de

obras publicas.

- Participaciones Federales: Asignaciones de recursos fiscales que otorga el Gobierno
Federal a los estados, municipios y Distrito Federal, a través del Fondo General de
Participaciones y de Fomento Municipal. Los recursos se destinan a cubrir parte de
los ingresos federales que recaudan las oficinas receptoras y que les corresponden
de acuerdo con las disposiciones legales, asimismo se canalizan para el

cumplimiento de objetivos nacionales.

- Aportaciones Federales (Ramo 33): Son los recursos que otorga la Administracion
Publica Federal a los gobiernos de los estados y municipios, destinados a cubrir
gastos de los objetivos y programas delegados a estos dos niveles de gobierno. Se
canalizan a través del Fondo de Aportaciones para la Educacion Bdsica y Normal,

Fondo de Aportaciones para los Servicios de Salud, Fondo de Aportaciones para la
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Infraestructura Social (distribuida en estatal y municipal), Fondo de Aportaciones
para el Fortalecimiento de los Municipios y de las Demarcaciones Territoriales del
Distrito Federal, Fondo de Aportaciones Muiltiples, Fondo de Aportaciones para la
Educacion Tecnoldgica y de Adultos, Fondo de Aportaciones para la Seguridad
Publica de las Entidades Federativas y del Distrito Federal, ademds de los recursos

Federales recibidos por convenios especiales.

Otros Ingresos: Son las percepciones que por su naturaleza no pueden ser agrupadas

en algun otro capitulo de ingresos.

Por cuenta de terceros (ingresos): Cobros y retenciones efectuados por cuenta de
terceros que serdn entregados posteriormente a éstos o a las instituciones

correspondientes.

Financiamiento (deuda publica): Recursos financieros que el gobierno obtiene para
cubrir un déficit presupuestario. El financiamiento se contrata dentro o fuera del
pais a través de créditos, empréstitos y otras obligaciones derivadas de la

suscripcion o emision de titulos de crédito o cualquier otro pagadero a plazo.

Disponibilidad inicial: Partidas de activo, existentes al inicio del ejercicio fiscal, que
representan bienes que pueden destinarse de modo inmediato para hacer frente a las
obligaciones de los estados y municipios. Por ejemplo, efectivo en caja, bancos y

documentos de cobro inmediato.

2.4.1.2 Los Gastos y Egresos Municipales

Egresos Brutos: Los recursos que erogan los gobiernos para sufragar los gastos que
se originan en el cumplimiento de sus funciones y programas, segun los términos
establecidos en su respectivo Presupuesto de Egresos y demds leyes sobre la
materia. Se integran por la suma de servicios personales, materiales y suministros,

servicios generales, subsidios, transferencias y ayudas, adquisiciones, obras y
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acciones sociales, inversiones financieras, otros egresos, por cuenta de terceros,

deuda publica y disponibilidad final.

- Egresos netos: Variable que agrega las erogaciones efectivas del ejercicio fiscal,
excluyendo la disponibilidad final que no representa un egreso real del periodo de

referencia.

- Servicios personales: Asignaciones para sufragar las remuneraciones al personal
que presta sus servicios en los gobierno estatales y municipales, asi cualquier otra
erogacion derivada de la relacidn laboral, por ejemplo: los pagos que por concepto
de seguridad social cubre el gobierno a las instituciones publicas o los pagos por

otras prestaciones sociales.

- Materiales y suministros: Los recursos que corresponden a la adquisicidon de toda
clase de materiales requeridos por los gobiernos para el desempefio de sus

actividades administrativas y productivas.

- Servicios generales: Asignaciones destinadas a cubrir el costo de todo tipo de
servicios indispensables para el funcionamiento de la administracion publica estatal
y municipal, que se contratan a particulares o a instituciones del propio sector
publico. Incluye servicios bdsico, tales como: postal, telegréfico, telefonico, energia
eléctrica y agua potable; arrendamiento, asesoria, comercial y bancario;

mantenimiento, conservacion e instalacion.

- Subsidios: Asignaciones que los gobiernos otorgan por medio de las dependencias y
entidades a los diferentes sectores de la sociedad para el desarrollo de actividades
prioritarias de interés general, con el propdsito de apoyar sus operaciones, mantener
sus niveles en los precios, apoyar el consumo, la distribucion y comercializacion de
los bienes, motivar la inversion, cubrir impactos financieros, asi como para el

fomento de las actividades agropecuarias, industriales o de servicios.

- Transferencias: Traslado implicito o explicito de recursos del sector publico al resto

de la economia o a otros niveles de gobierno, ya sea en dinero o en especie, sin

FACULTAD DE ECONOMIA 5 3



DIAGNOSTICO DE LA HACIENDA MUNICIPAL EN EL FEDERALISMO EN MEXICO

recibir por ello contraprestacion directa alguna y tunicamente condicionando su
asignacion a la consecucion de determinados objetivos de politica econdmica y

social.

- Ayudas: Asignaciones que los gobiernos otorgan a los diferentes sectores de la
poblacion e instituciones sin fines de lucro, en forma directa o mediante fondos y

fideicomisos.

- Obras publicas: Capitulo de gasto que incorpora las asignaciones destinadas a la
creacion de infraestructura fisica, mediante la realizacion de obras publicas que

contribuyan a la formacion de capital del pais.

- Acciones sociales: Recursos destinados a cubrir los servicios cuya atencion permita
incrementar el bienestar social de la poblacion. Es gasto de capital que no se refleja
en infraestructura fisica, sino en atencién de programas especificos por
administracion directa de los gobiernos; como ejemplo de estos programas se

encuentran la seguridad publica, asi como el desarrollo econdmico y administrativo.

- Inversién Financiera: Comprende la concesién de créditos y adquisiciones de
valores por los gobiernos estatales y municipales en forma directa o través de
fideicomisos a particulares, empresas privadas, organismos descentralizados y
empresas de participacion estatal, como son: aportaciones de capital, adquisicion de

empresas en explotacion, inversion en acciones, bonos, valores, obligaciones.

- Otros egresos: Las erogaciones que por su naturaleza no pueden agruparse en algun

otro capitulo de gasto de los sectores publicos estatal y municipal.

- Por cuenta de terceros (egresos): Pagos hechos a nombre o representacion de
terceros, equivalentes a las retenciones de impuestos, cuotas de seguridad social o

cuotas sindicales.

- Deuda publica: Gastos destinados a cubrir las obligaciones de los gobiernos por

concepto de deuda publica, derivados de la contratacion de empréstitos; incluye las

UNIVERSIDAD NACIONAL AUTONOMA DE MEXICO 54



LA HACIENDA MUNICIPAL EN EL FEDERALISMO FISCAL MEXICANO

asignaciones destinadas a cubrir la amortizacién, el servicio (intereses y

comisiones) y ADEFAS (Adeudo de Ejercicios Fiscales Anteriores).

- Disponibilidad Final: Partidas del activo, existentes al final del ejercicio fiscal, que
representan bienes que pueden destinarse de modo inmediato para hacer frente a las

obligaciones de los estados y municipios.

2.4.2 Evolucién de las finanzas municipales en México

Para estudiar la evolucion de las finanzas municipales podemos recurrir a dos
metodologias, una consiste en presentar una serie de indicadores, elaborados a partir de la
informacion de ingreso y gasto, y con ellos se puede observar la relacion que pudiese existir
entre las partidas de la contabilidad municipal. Otro método, el que presentamos, consiste
en describir, a partir de las observaciones, la evolucion y tendencia de las finanzas publicas

municipales.

Este diagnostico trata de aplicar instrumentos de andlisis que permitan determinar la
situacion real tanto de los aspectos financieros como de gestidon y prestacion de servicios,
puntualizando los principales problemas, sus causas y alternativas de solucion. El estado
financiero se determinard analizando la solvencia, la liquidez, la eficacia y la
sustentabilidad o autofinanciamiento de los servicios, para ello se emplearan indicadores, el
uso de estos indicadores dependerd de la informacion disponible y no es imprescindible el

calculo de todos.

Los indicadores de desempefio financiero son un aspecto de la gestion municipal,
pero no constituyen un fin en si mismos, en cuanto no se relacionan con la prestacion
efectiva de un servicio. Sin embargo, condicionan la cantidad y calidad de todos los
servicios provistos en términos de disponibilidad de recursos. De ahi la necesidad de

realizar una evaluacion del desempefio de los aspectos financieros del presupuesto.
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Si bien todo el proceso de evaluacion de las finanzas parte de la idea de equilibrio
presupuestario, o sea, la relacién entre los ingresos totales y los gastos totales. Este
resultado por si sélo es insuficiente para emitir una opinion acerca de la real capacidad del

gobierno local para cumplir sus funciones.

Al estudiar las finanzas municipales, un elemento que destaca es el componente de
los ingresos, podemos inferir, por ejemplo, que en general los ingresos municipales se han
incrementado, pero lo que nos importaria es conocer la causa de esto, y a la vez determinar

si existe alguna relacion con otra partida.

Gréfico 1 Ingresos Municipales Totales
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Observamos que en la primera mitad del estudio los ingresos municipales crecen
poco, pero de manera constante; a partir de 1998, con la reforma al articulo 115
Constitucional, donde se transfieren mds responsabilidades a los gobiernos locales, y por
ello también se transfieren mds recursos a los municipios, los ingresos municipales crecen

€n mayor proporcion.

Analicemos ahora los ingresos municipales que los podemos descomponer en
ingresos propios y transferencias federales; los primeros entendidos como aquellos que los
municipios recaudan de su poblacién por los servicios que presta a la comunidad y
principalmente por lo recaudado por el impuesto predial y por los derechos de agua potable;

y los segundos, como todas aquellos flujos de ingresos que reciben los municipios
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directamente de la federacion o a través de las entidades federativas y que pueden ser de
dos tipos por medio de aportaciones condicionadas, o bien por medio de transferencias

federales.

Grifico 2 Ingresos Propios y Transferencias Federales de los Municipios
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En el grédfico anterior podemos apreciar que el principal componente de los ingresos
municipales han sido las transferencias federales, y aunque los ingresos propios han crecido
lo han hecho en menor proporcion; podemos decir, entonces, que los municipios han hecho
un minimo esfuerzo fiscal, y en cambio, observamos que existe una alta dependencia a las
participaciones y aportaciones federales, lo que nos hace repensar que los municipios han

hecho poco por incrementar su propia recaudacion.

Grifico 3 Deuda Publica Municipal
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Otro aspecto de interés en el estudio de las finanzas publicas es conocer como los
municipios afrontan su problemas financieros; si bien algunos de ellos son eficientes en su
gasto, es decir, que ejercen sus recursos solo en dreas especificas de gasto, también existen
algunos municipios que tienden a endeudarse para solventar su déficit presupuestario o bien
para hacer frente a sus responsabilidades de gasto. En el grafico anterior observamos que la
deuda municipal hasta el afio 2000 habia crecido de manera constante, pero a partir de 2001

ha incrementado en mayor proporcion.

Grifico 4 Deuda Piiblica como proporcion de Ingreso
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Cuando comparamos la deuda municipal en relacién a los ingresos, podemos
observar que la deuda publica no ha afectado de manera sistemdtica a los ingresos pues
incluso €sta es menor que los ingresos propios, por lo que se puede inferir que en los casos
que se ha contratado deuda ha sido para solventar desajustes financieros de corto plazo o

bien para obras publicas.

Ahora estudiemos los rubros de gasto municipal; este se puede descomponer en dos
aspectos gastos administrativos y corrientes, y gastos en obra publica e infraestructura
social. La mayorfa de estudios previos aseguran que la mayor parte de los egresos
municipales se deben al pago de servicios personales, ya sea en sueldo o salarios para los

trabajadores municipales, o bien por el excesivo costo de los ayuntamientos. Sin embargo,
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debemos notar que una parte importante de los egresos se destina a obra publica y a

acciones sociales en beneficio de los habitantes de las comunidades.

Millones

Griéfico 5 Gasto y sus principales componentes
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Podemos observar que el principal componente de gasto son los rubros

administrativos, quedando los gastos en obra publica rezagados. Otro aspecto que

observamos es que la tendencia de los egresos ha sido similar a la de los ingresos, ya que en

la primera mitad del estudio crecieron poco pero constante, y a partir de 1998, como

resultado del proceso de descentralizacidn, los gastos municipales se incrementaron en

mayor proporcion.

A respecto del proceso de descentralizacion en México, observamos que existen dos

desequilibrios estructurales, que definen la situacion de las finanzas municipales, tenemos:

locales en las decisiones de ingresos y egresos.

municipios.

Desequilibrio vertical. Tiene que ver con la escasa participacion de los gobiernos

Desequilibrio horizontal. Hace referencia a los marcados contrastes entre los

El primer desequilibrio se puede explicar debido a que el proceso de federalismo

fiscal solo se caracteriza por una descentralizacion territorial que trasmite la realizacion de
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ciertos convenios intergubernamentales para llevar a cabo transferencias de actividades y
de recursos, y que no corresponde a una necesidad de descentralizacion de funciones y

potestades tributarias (Silva Rodriguez, 2006).

Por otro lado, el desequilibrio horizontal podemos estudiarlo si consideramos a los
municipios como urbanos y rurales, en términos de su poblacién. Tenemos como ejemplo

el estudio de Lopez Gonzalez (2003),

Correlaciones entre Ingresos y egresos Municipales

Municipios Gastos Ingresos propios Participaciones
Egresos Totales 0.4819 0.9051
Metropolitanos
Gasto Corriente 0.5373 0.8673
Egresos Totales 0.4217 0.9429
Urbanos Medios
Gasto Corriente 0.4989 0.9308
Egresos Totales 0.3169 0.9798
Urbanos Chicos
Gasto Corriente 0.4027 0.9883
Egresos Totales -0.3722 0.9709
Semirurales
Gasto Corriente -0.4113 0.9860
Egresos Totales -0.5651 0.9612
Rurales
Gasto Corriente -0.4689 0.9925

Fuente: Lépez Gonzdlez (2003) Finanzas Municipales en México.

En el cuadro anterior se muestran las correlaciones entre ingresos propios y
participaciones con los egresos totales y el gasto corriente. Se puede observar las
diferencias entre las zonas urbanas y rurales, éstas ultimas presentan correlaciones mas
altas entre el gasto total y corriente con las participaciones, que entre los egresos y los
ingresos propios. En otras palabras, en los municipios rurales el gasto depende mads de las

participaciones que de los ingresos que se generan al interior del municipio.
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Adicionalmente las correlaciones entre ingresos propios y gastos totales y
corrientes, para todos los municipios rurales, no sélo resultaron ser bajas, sino que
adicionalmente presentaron signo negativo. Lo anterior nos indica dos problemas
diferentes. En primer lugar los ingresos propios no estdn muy relacionados con los egresos,
lo cual indica que la generacion de los gastos municipales no depende de los recursos que
genera el municipio a través de su propio esfuerzo fiscal. En segunda instancia, y
relacionando con lo anterior, son las participaciones federales las que explican las

variaciones de los gastos.

Asi entonces, en la medida en que el municipio se hace mds pequefio, transita de los
urbano a lo rural, la correlacion entre las participaciones y el gasto corriente es mds alta que
la correlacion entre las participaciones y el gasto total; lo cual nuevamente confirma la
estrecha relacidn que existe entre participaciones federales y el gasto administrativo que se
ejecuta en el dmbito rural. Los municipios mds pequefios contindan presentando una
estrecha relacion entre el gasto que realizan para pagar su burocracia y los recursos que

reciben de la federacion (Lépez Gonziles, 2003).
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Conclusiones

- La base juridica del federalismo mexicano es el articulo 115 Constitucional, en el que se
establecen las bases normativas de la organizacién de los municipios y las relaciones
politicas y fiscales que existen entre los municipios, las entidades federativas y el gobierno

nacional.

- El instrumento del federalismo fiscal en México ha sido desde 1980 el Sistema Nacional
de Coordinacion Fiscal; se ha caracterizado por regular entre estados y federacion las tareas
de recaudacion, evitando la multiple tributacién. Ademds, se intenta coordinar el gasto
publico mediante la utilizacion de transferencias condicionadas y la integracion de fondos

con recursos para ser utilizados en tareas especificas.

- Las formulas en que se distribuye la recaudacion federal se basa en tres principios:
equidad, eficiencia y complementario de equidad. El primero busca que las entidades
obtengan mayores recursos por los conceptos que tienen asignados; el de equidad busca el
desarrollo de todas las regiones independientemente de su capacidad de pago, tomando en
cuenta unicamente la poblacion de los estados; y el tercer criterio se aplica para beneficiar a

los estados que no fueron favorecidos por los dos criterios anteriores.

- Los mecanismos de asignacion de recursos federales s6lo estimulan el esfuerzo fiscal de
los estados y no el de los municipios. Podemos observar que las haciendas municipales
dependen en gran medida de la transferencias que reciben de la federacion y de las que por

ley los estados estdan obligados a entregarles.

- Las haciendas municipales carecen de medios, administrativos y tecnoldgicos, para
estimular la recaudacién local, ademds de la falta de informacion que los contribuyentes
tienen sobre los recursos municipales y del alto costo politico de la aplicacion de
gravamenes sobre la propiedad o sobre los bienes y servicios publicos que ofrecen los

ayuntamientos a la poblacion.

- Los principales elementos que componen los ingresos de las haciendas municipales son

las transferencias federales —aportaciones y participaciones— y los ingresos propios —
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impuesto predial, derechos sobre el uso de agua potable, entre otros. Los egresos
municipales son, principalmente, de dos tipos: gastos administrativos y gastos en

infraestructura y obra publica.

-Los municipios mexicanos presentan una alta dependencia a los recursos federales, que
reciben por medio de transferencias y aportaciones federales, y carecen de incentivos para
aumentar la recaudacion propia, observamos, por ejemplo, que los ingresos propios
representan un porcentaje bajo del total de los ingresos municipales. Mientras que el
principal componente de gasto publico municipal son los gastos administrativos, es decir
aquellos que se destinan al pago de servicios personales. En tanto, los gastos en obra

publica representan el segundo componente principal de gasto municipal.

-La deuda publica municipal, aunque no representa una alta carga financiera, se ha
incrementado en los ultimos afios como consecuencia de la baja recaudacion municipal y la
necesidad de cubrir un mayor nimero de habitantes, pues tal como la evidencia sugiere son

los municipios mds poblados los que concentran la deuda municipal.

-En general, las finanzas municipales en México presentan dos desequilibrios estructurales,
el primero, un desequilibrio vertical, asociado a las diferentes politicas de gasto y
recaudacion entre los niveles de gobierno, es decir, no siempre existe coordinacion entre el
gobierno municipal y estatal o federal sobre la provisiéon de bienes publicos o bien sobra la
aplicacion de politicas que mitiguen las brechas econdmicas entre regiones, o que
promuevan el desarrollo econdmico integral. El segundo, desequilibrio horizontal estd
asociado a las diferencias en términos de poblacién, recursos (administrativos y
tecnoldgicos), que presentan los municipios, incluso entre aquellos que pertenecen a la
misma entidad. De modo que existe alta competencia por las participaciones federales entre
municipios, lo que ha llevado a una distribucion ineficiente de recursos, favoreciendo en
muchos casos a los municipios urbanos y metropolitanos, ya que un componente principal
para la asignacion de recursos es la poblacién, quedando los municipios pequefios
rezagados y con pocos recursos financieros y pocas posibilidades de contratar deuda

publica.
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CAPITULO TERCERO: DIAGNOSTICO DE LAS FINANZAS PUBLICAS MUNICIPALES EN EL

FEDERALISMO FISCAL EN MEXICO

Introduccion

En este capitulo mostraremos, por medio de evidencia empirica —modelos econométricos—
y del resultado de estudios previos, un panorama general del federalismo fiscal en México
desde la perspectiva de las finanzas municipales. Analizaremos la situacién de las finanzas
publicas municipales y estudiaremos el desempefio hacendario de los municipios

mexicanos.

Los modelos empiricos que desarrollaremos buscardn dar una explicacién a tres
temas importantes: efecto flypaper, potencial recaudatorio y endeudamiento municipal; que

en conjunto, nos permitirdn analizar la situacion integral del federalismo fiscal mexicano.

Para lograr el andlisis global de los municipios mexicanos utilizaremos la
metodologia de datos panel, pues este método nos permite el estudio comparativo de un
conjunto de unidades econdmicas —los municipios— a través del tiempo, es decir, utiliza
tanto los principios econométricos del estudio de series temporales, como el de seccion

cruzada.

De acuerdo con las bases tedricas sefialadas anteriormente nuestra hipdtesis
principal serd comprobar si el federalismo fiscal ha generado beneficios para el desarrollo
de los municipios mexicanos, en términos de promover la recaudacion propia y reducir la
dependencia hacia los recursos federales. Por limitaciones de las fuentes de informacion
nuestro estudio comprendera el periodo de 1989 a 2005. En primer lugar comprobaremos si
existe evidencia empirica que demuestre la existencia del efecto flypaper en las politicas de
gasto de los municipios mexicanos; posteriormente utilizaremos los métodos de regresion

para estimar los determinantes de la recaudacion y del endeudamiento municipal.
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3.1 Una vision econométrica del efecto flypaper

Tomemos como punto de partida el siguiente problema, un gobierno local se enfrenta al
problema de gasto publico, donde una parte del costo estd financiado por sus propios
ingresos y otra por parte de transferencias del gobierno federal. Supongamos, entonces, la
poblacion local tiene una funcidn de utilidad cuasi-concava que depende de bienes publicos
y privados. El problema entonces es maximizar la utilidad social sujeta a una restriccion de

gasto publico.

De acuerdo con Berstein (1987) tenemos el siguiente modelo de maximizacién del
gasto. Dada una funcion de utilidad U(X, Y) y una la restriccion de presupuesto M que es el
ingreso monetario; el precio de los bienes privados Y es I; y P, es el precio de X bienes
publicos, para las primeras X* unidades, y P, el de las siguientes unidades. El gobierno
entonces puede elegir entre dos segmentos de su restriccion; puede eligir / donde P, es el
precio impositivo marginal; o bien en 2 donde el precio impositivo es P,. Esto es similar a
tener la siguiente restriccion M’=M+(P,-P,;)X*=P,X + Y. Donde M’ es la suma del ingreso
presente ;Qué cantidad adicional de X* es necesaria para que el precio de todas las
unidades fuese P,? Si suponemos que existe un optimo interior, €ste se encuentra en algun
punto de tangencia de la funcidn de utilidad y un segmento de la restriccidn, o bien el punto

de inflexion de la restriccion.
Supongamos que tenemos la siguiente funcion de utilidad
LnY = y+ alLn(Precio) + BLn(Ingreso) + €
donde € es una variable aleatoria con media cero, y la restriccion de presupuesto es
M=PX+Y si X<X*

M =PX*+P,(X - X*)+Y
=(P1-P2)X *+P2X +Y

si X>X*

FACULTAD DE ECONOMIA 6 5



DIAGNOSTICO DE LA HACIENDA MUNICIPAL EN EL FEDERALISMO FISCAL EN MEXICO

El punto 6ptimo de eleccidn seria

Z+€ si zte<x*
x=x* si ztexx* y Z,+ESX*
Z,+E€ si Z,+E>X*

Donde x =LnX, x*=LnX*, z,=y+alnP,+BLnM y z,=7y+oLnP,+ BLnM'.

Ahora desarrollemos el caso cuando el costo del bien publico estd compartido por el
gobierno local y por el nacional. Supongamos que cada gobierno local recibe una ayuda
con el fin de maximizar el gasto de X . Y supongamos que en nuestra restriccion
presupuestal ahora tenemos que para las primeras unidades de X~ el precio P, igual a

(1—s,), el precio de las unidades adicionales a X" es P,,, igual a 1, por tanto tenemos que
M =M+(1-P)X*

Entonces si un gobierno gasta mds que X recibirfa M; =(1-P,)X como una
transferencia de suma fija, por lo que su ingreso total  serfa
M!=M,+M; =M,(+ M;/M,). Lo que indica que tendria incentivos de aumentar el gasto
publico en un determinado conjunto de bienes, cuando sabe que el gobierno federal financia

parte de sus costos, pues esto incrementa su nivel de presupuesto.

Berstein propone por estimacion econométrica al modelo que se acaba de describir,
utilizando informacién econdmica de los agentes —gobiernos locales— se puede estimar las
elasticidades del gasto respecto al ingreso propio y respecto a las ayudas federales, para
comprobar, de acuerdo a la hipdtesis del modelo de valor de origen, cudndo es mads

eficiente el gasto publico segun el origen de los ingresos.
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Estudiemos ahora la relacion de las transferencias intergubernamentales con el
efecto flypaper. Supongamos que el gobierno federal entrega a los gobiernos locales
transferencias de suma fija; de acuerdo a la teoria econdmica, el votante mediano considera
que las transferencias son equivalentes a un incremento de su ingreso, es decir, las
transferencias crean un efecto ingreso. Para ilustrar el efecto ingreso de las transferencias
de suma fija, consideremos que los gobernantes adoptan politicas de acuerdo a las
preferencias del votante mediano. Supongamos que la restriccion de presupuesto de los
votantes es m = P X, + P,X,, donde m es el ingreso del votante, P, es el precio impositivo
de los bienes publicos locales, P, el precio de otros bienes privados, X; es el monto de
bienes publicos locales y X, el monto de bienes privados. Por tanto, la eleccién del votante

ese,.

Si las transferencias de suma fija son entregadas a los gobiernos locales, y €stos las
distribuyen entre los residentes en proporcion al impuesto sobre la propiedad, el ingreso del
votante mediano incrementaria de m a m’. El votante mediano considera que las
transferencias de suma fija son iguales a un incremento en su ingreso en el mismo monto.
El precio impositivo marginal (P;) no cambia, pues la restriccion presupuestaria sélo se
desplaza hacia arriba. Es decir, la nueva restriccion del votante cambia de m/p,—m/p, a

m'/ p, —m'/ p, y su eleccion maximizadora es e,.

Otra explicacion complementaria, argiie que el efecto flypaper se origina porque los
burdcratas al intentar maximizar su restriccion ocultan los costos de los bienes ptiblicos o el

monto de las trasferencias.
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Si el gobierno federal transfiere recursos a los gobiernos locales en forma de
transferencias de suma fija, y si el gobernante local permitiera a los residentes conocer el
monto de los beneficios que recibe, se crea un efecto ingreso. Como las participaciones de
suma fija no influyen en el precio impositivo. Sin embargo, cuando se desconoce el monto
de las transferencias, el costo marginal de los bienes publicos es menor que el precio

marginal de los mismos, es decir, el precio impositivo marginal es
P \=(G-2)/IG

donde, P/= Precio impositivo del votante mediano, G = monto de gasto publico local, 'y

Z = monto de la transferencia intergubernamental.

En el grédfico anterior, podemos ver que dadas las transferencias y el precio
impositivo, el votante mediano considera que el precio impositivo disminuye, es decir,
existe el fendmeno de ilusién fiscal. Entonces la nueva eleccién del consumidor es e;. En
este punto el votante consume mds bienes publicos a un menor precio, esto se origind
debido a un efecto sustitucion y a un efecto ingreso previamente generados. En otros
términos, el consumidor acepta que el gobierno local gaste en mayor proporcidén que antes

del aumento de las transferencias.
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Otra manera de probar el efecto flypaper es mediante la formulacion que se propone
en Acosta y Loza (2001), ya con anterioridad habiamos presentado un modelo de
maximizacion de los ingresos fiscales que provenian de la federacién, y cuyo resultado
consiste en comparar la elasticidad del gasto publico respecto a los ingresos propios y
respecto a las transferencias federales, para conocer la eficiencia del gasto respecto al

origen de los ingresos.

3.1.1 Estimacién econométrica del modelo de efecto flypaper

Para probar nuestra hipdtesis sobre la existencia del efecto flypaper en los municipios
mexicanos, utilizaremos un modelo de datos panel, con la informacidn financiera de 2433
municipios mexicanos desde 1989 a 2004. A partir de una primer regresion propuesta,
analizaremos la elasticidad del gasto publico respecto a los ingresos propios y a las
transferencias federales. Es decir, emplearemos el criterio del modelo de “valor de origen”,
en el sentido, comprobaremos la presencia del efecto flypaper si la elasticidad del gasto
publico respecto a las transferencias federales es mayor que la elasticidad del gasto publico

respecto a los ingresos propios.

Consideremos una regresion de datos panel con la siguiente estructura:

Ingpt pc=B,+ B, Inip _pc+ B, In pibe pc+ B, Intfi  pc+ B,lpop +e,
donde gpt es el gasto publico local total, es decir la suma de gastos administrativos y gastos
en obra publica; ip los ingresos propios de cada municipio —impuesto predial, derecho de
agua potable y otros—; pibe Producto Interno Bruto del estado al que pertenece cada
municipio; #ft la suma de las aportaciones y participaciones federales que recibe cada
municipio; y pop la poblacion. Todas las variables se encuentran en términos constantes y

per cépita; el logaritmo natural indica que se miden tasas de crecimiento.
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Cuadro 3.1 Efecto Flypaper

Variable DeII)en-diente Efectos Efectos
Gasto Publico Fii Aleatori
jos eatorios
Variables Independientes

Ingresos Propios 0.14362 0.14475
(80.83) (97.49)

PIB Estatal 0.38964 0.08987
(14.93) (10.52)

Total de Trasferencias Federales 0.78913 0.80852
(406.61) (532.32)

Poblacion -0.08660 -0.00792
(-16.47) (-4.05)

Constante -2.02068 -0.12647
(-8.94) (-1.75)

R’ 0.9338 0.9587

En el cuadro anterior se muestran los coeficientes de cada modelo de la regresion
anteriormente planteada, entre paréntesis se encuentra el valor del estadistico de referencia,
a continuacion se muestran los resultados de la prueba de Hausman con el fin de determinar

cual de los dos modelos es mas eficiente.

Cuadro 3.2 Prueba de Hausman

Coeficientes Diferencia Efror
estandar
FE RE

Variables Independientes b B (b-B)
Ingreso propios 0.143628 0.144751 -0.001123 0.02465
PIB Estatal 0.38964 0.089870 0.29977 0.00097
Total de Transferencias 0.789136 0.808523  -0.019387  0.00121
Federales
Poblacion -0.0866 -0.007920 -0.07868 0.00487

La hipétesis nula es que la diferencia de los coeficientes no es sistemadtica, y se

puede verificar a partir del estadistico de prueba para una ” con 4 grados de libertad

% (4) = (b-B)'[(V_b-V_B)A(-1)](b-B) = 607.67

Prob>y = 0.0000
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El valor del estadistico es 607.67, mientras que el valor critico de tablas para una x°
con 4 grados de libertad y a un nivel de significancia del 0.005 (0.995 de probabilidad de
que la * observada se encuentre dentro de la distribucién) es de 14.86, que es mucho
menor que el estadistico de prueba. De esta manera, la hipdtesis referente a que los efectos
individuales no estdn correlacionados con los otros regresores en el modelo se rechaza.
Tenemos que el modelo de efectos fijos es el adecuado para estimar nuestro modelo,

ademds de que los coeficientes del modelo son insesgados y eficientes.

3.1.2 Resultado empirico del modelo de efecto flypaper

Al analizar la estimacion obtenida nos damos cuenta que el gasto publico local aumenta en
mayor medida cuando los ingresos provienen de transferencias provenientes de la
federacion que cuando es financiado por ingresos propios. Hasta ahora podemos decir que
la evidencia empirica demuestra la existencia del efecto flypaper en los municipios
mexicanos. Es decir, la elasticidad del gasto respecto a los ingresos propios es 0.14362,
mientras que la elasticidad respecto a las transferencias federales es 0.78913, es decir, un
aumento de un peso de las transferencias federales provoca un aumento del gasto publico
de casi 80 centavos, mientras que el mismo aumento en los ingresos propios solo
incrementa el gasto publico en 15 centavos. Es decir, el gasto publico aumenta mds cuando
el origen de los ingresos municipales son las transferencias federales, que cuando el gasto

publico estd financiado por ingresos propios.

El modelo presentado, sin embargo, tiene limitaciones, en primer lugar sélo
demuestra la existencia del efecto flypaper pero no muestra en que proporcién se
manifiesta; y al considerar a todos los agentes econdmicos como heterogéneos no se toma
en cuenta que existen diferencias en los municipios en términos de eficiencia financiera o
de tamafio de la poblacion. Para corregir este problema planteamos como solucién incluir
en la regresion variables dummies que sirvan para controlar el tamafio de los municipios

segun su poblacion.
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Tenemos cinco grupos de municipios segin el tamafio de su poblacidon, y los
clasificamos como rurales, semirurales, semiurbanos, urbanos y metropolitanos. De modo

que nuestra regresion queda de la forma:

Ingpt _pc =P, + B, Inip_ pc + B,Inpibe _ pc + B, Intft _pc + B,Ipop
+ Bsrurales + Bgsemirurales + B,semiurbanos

+ Byurbanos + B, metropolitanos +&,

Cuadro 3.3 Efecto flypaper segiin tamafio de los municipios

Variable Dependiente Efectos
Gasto Publico Efectos Fijos .
Aleatorios
Variables Independientes
Ingresos propios 0.14362 0.14338
(14.98) (96.42)
PIB Estatal 0.39108 0.09187
(14.98) (10.88)
Total de Trasferencias
Federales 0.78921 0.80866
(406.23) (533.90)
Poblacion -0.08427 -0.02277
(-13.72) (-8.28)
Rurales 0.08981 -0.16170
(1.81) (-6.05)
Semirurales 0.11309 -0.13148
(2.39) (-5.14)
Semiurbanos 0.09178 -0.08425
(2.04) (-3.32)
Urbanos 0.00839 -0.02921
(0.20) (-1.05)
Metropolitanos * *
Constante -2.14624 -0.14435
(-9.00) (1.80)
R? 0.9321 0.9634
Test de Hausman
1(8) 631.28
Prob>y’ 0.0000
* La regresion no los incluye pues pueden causar colinealidad
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Aunque la prueba de Hausman sugiere utilizar el modelo de efectos fijos, el
estadistico de los coeficientes asociados a las variables dummies son menos eficientes que
los del modelo de efectos aleatorios. Sin embargo, ambos modelos no s6lo nos indican la
existencia del efecto flypaper —como lo medimos con anterioridad, comparando la
elasticidad de gasto respecto a los ingreso propios y a las transferencias federales—, ademas
se observa que existe un comportamiento diferente del nivel de gasto asociado al tamafio de
la poblacidn, en este sentido, se entiende que los municipios mds grandes son también los

que tienen un mayor nivel de gasto publico.

3.2 Potencial recaudatorio de los municipios mexicanos

En el capitulo anterior se presentd un panorama de la situacion de las finanzas publicas
municipales, entendimos que la mayor parte de los recursos econdmicos de los municipios
depende de las participaciones provenientes de la federacion. Sin embargo ahora nuestro
objetivo es estudiar el esfuerzo de los municipios por obtener recursos propios de modo que

puedan satisfacer sus necesidades de gasto.

Desde que describimos nuestro marco conceptual presentamos el problema de
financiamiento que enfrentan los municipios, ya que por una parte los habitantes desean
obtener un nivel dptimo de servicios y bienes publicos, y por otra los administradores
locales tienen que buscar fuentes de financiamiento. Tenemos entonces que los municipios
tienen que combinar factores de financiamiento como pueden ser los ingresos propios, las
participaciones y las aportaciones federales, distinguiéndose las dos ultimas por si los

recursos estdn o no condicionados a un gasto especifico.

Un problema asociado al disefio de transferencias es el desequilibrio financiero, ya
que algunas unidades dentro de la federacidn tienen menos incentivos a aumentar su gasto
dada la creciente dependencia a los recursos que reciben del gobierno federal. Existe
ademds un problema llamado ilusién fiscal entendido como una falsa percepcion de los

residentes de una comunidad sobre quien paga los servicios publicos.
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La ilusion fiscal la tratamos en el apartado anterior como el efecto flypaper, pues
demostramos que el nivel de gasto publico aumenta en mayor medida cuando los ingresos

provienen de la federacién que cuando la fuente son los ingresos propios.

En esta seccién examinaremos de manera empirica el esfuerzo de los municipios
mexicanos en el contexto del federalismo fiscal por obtener recursos para financiar su
gasto, el objeto de estd investigacion por una parte serd mostrar si existe evidencia que
demuestre la alta dependencia de las participaciones federales, y por otra parte conocer si
los municipios son eficientes al ofrecer servicios publicos y por ende si los residentes estan

dispuestos a contribuir con el financiamiento.

3.2.1 Especificacion del modelo de recaudacién municipal

Al revisar la literatura sobre recaudacion municipal tenemos distintas especificaciones de
un modelo en el que se estima el potencial recaudatorio, medido como la proporcién de los
ingresos propios entre la poblacidn, en términos de los ingresos de provenientes de otros
niveles de gobierno, el nivel de gasto que se ejerce en cada comunidad, y otras variables

que diferencian a cada modelo.

Rodriguez Castelan (2003) al desarrollar un modelo de recaudacién municipal
incluye variables de indole politica, esto sirve para asociar el nivel de ingresos propios de
los municipios con la filiacién partidista del administrador local. Ademas incluye algunas
variables de marginacion para probar si los municipios con mayor rezago econdémico son

también los que menores contribuciones propias obtienen.

En otro estudio (Silva Rodriguez, 2006) se presenta un modelo semejante al
anterior, sin embargo, no considera variables politica, pero incluye un indicador financiero
llamado indice de dependencia financiera que mide la relacion de las participaciones
federales con los ingreso totales, los resultados son similares, pero las implicaciones de

politica distan, pues el primero asume que todos los municipios tienen caracteristicas
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semejantes, en particular sobre la dependencia financiera, y el segundo plantea la hipdtesis
de que los municipios difieren en el grado de dependencia segun el tamafio de la poblacidn,
asi para municipios pequefos el grado de dependencia es mayor comparado con municipios

urbanos o metropolitanos.

Por otra parte (Aguilar Gutiérrez, 2003) sugiere una estimacion de la recaudacion
tributaria en términos del andlisis de la capacidad de los municipios por generar su propio
financiamiento. En este estudio, al que el autor describe como método de frontera
estocdstica, se analiza la relacion entre la recaudacion tributaria con la capacidad tributaria

y el esfuerzo fiscal de las unidades que integran a la federacion.

En otro modelo mds simplificado, Sour (2004) presenta un estudio en el que analiza
el nivel de recaudacion per cdpita con la naturaleza de las transferencias que reciben los
municipios de la federacion, el resultado muestra que a medida que los residentes
desconocen si los recursos estdn condicionados para un gasto especifico, la capacidad de
generar ingresos propios disminuye mientras que el nivel de demanda de servicios publicos

parece aumentar, lo que demuestra la existencia de un municipio con ilusion fiscal.

Por iltimo, en el estudio que presenta Moreno (2003) muestra el efecto de las
transferencias federales en los municipios mexicanos, primero sobre la recaudacion, en el
sentido de que las primeras provocan incentivos para dejar de buscar fuentes de
financiamiento como lo serfan el impuesto predial o estimulos para crear empleos en los
municipios y no depender de las ciudades. Se estudia, también, el efecto de las
transferencias condicionadas, pues se consideran a €stas como instrumentos eficaces para
disminuir la brecha econdmica entre regiones, pues al tener un objetivo de gasto especifico
se intenta que todos los individuos, sin importar su capacidad de pago, reciban una dotacion

eficiente de bienes y servicios publicos.
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3.2.2 Un modelo de recaudacion fiscal municipal

Para estudiar la recaudacion fiscal de los municipios utilizaremos el método de regresion de

datos panel, el modelo que estimaremos serd

ip_pc=PB,+Bip_pcl+Papf _pc+ Biprf _pc+PB,dp_pc+Badg pc
+ Bsopg _ pc+ B.lpop + B, pibe _pc+e,

donde:

ip_pc = Ingresos propios en términos per cdpita,

ip_pcl=Ingresos propios per cdpita en el periodo anterior,

apf_pc = Aportaciones federales per cdpita,

prf_pc = Participaciones federales per cdpita,

dp_pc = Deuda piiblica municipal per cdpita,

adg_pc = Gastos administrativos per cdpita,

opg_pc = Gastos en obra publica per cdpita,

pibe_pc = PIB estatal per cdpita,

Ipop = Logaritmo natural de la poblacién.

De acuerdo con lo que hemos presentado en capitulos anteriores esperariamos que
las primeras variables explicativas sobre ingresos provenientes de la federacion tuvieran un
efecto negativo en la recaudacién municipal, pues hemos supuesto que se tiene menos
incentivos a obtener recursos propios a medida que la federacion otorga mds recursos a los
municipios. Sin embargo, a medida que los municipios gastan mds en bienes y servicios
publicos, la poblacion, entonces, estaria dispuesta a contribuir con los gastos municipales.
El PIB nos indica un nivel de riqueza asociado a la poblacién por lo que esperaremos un

efecto positivo; y por ultimo, supondremos que la poblacién tiene un efecto positivo en la

recaudacion.
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Cuadro 3.4 Modelo de recaudacién municipal

Variable Dependiente
Ingresos propios per capita Efectos Fijos Efecto.s
Aleatorios
Variables Independientes
Ingresos propios del periodo
anterior 0.18699 0.32700
(56.23) (102.91)
Aportaciones federales -0.04945 -0.08322
(-19.64) (-32.86)
Participaciones federales -0.42248 -0.42622
(-134.56) (-133.86)
Deuda Publica 0.70608 0.78053
(42.92) (48.01)
Gastos Administrativos 0.46982 0.45754
(147.27) (143.45)
Gastos en Obra Publica 0.16145 0.21775
(58.40) (76.28)
Logaritmo natural de la poblacion -129.553 -12.2437
(-15.48) (-7.47)
PIB Estatal* 0.01472 0.00435
(7.55) (7.42)
Constante 1095.37 91.47027
(13.81) (6.04)
R’ 0.6720 0.7275
Test de Hausman
1(5) 3658.63
Prob>y? 0.0000

El resultado de la prueba de Hausman muestra que el modelo que tiene estimadores
eficientes e insesgados es el de efectos fijos, auque el programa informatico nos informa
que nos posible determinarlo con certeza, ya que la matriz de los errores de la diferencia de

los estimadores no es positiva definida.

Sin embargo, ambas regresiones nos indican que las participaciones y aportaciones
federales tienen un efecto negativo en la recaudacion municipal, lo que confirma nuestra
hipétesis de la existencia de una alta dependencia hacia los recursos federales, antes de

buscar fuentes alternas para obtener ingresos propios.
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Para corregir nuestros resultados, utilizaremos un modelo alternativo al anterior,
incluiremos un indicador de dependencia financiera —definido como la razén de la suma de
las aportaciones y participaciones federales entre los ingresos totales de cada municipio. En
este nuevo modelo se incluyen también tres variables dummies que agrupan a los
municipios en tres categorias. Para la clasificacion de los municipios utilizamos dos
indicadores, nos hemos basado en la clasificacion del INAP (1996), el indicador de
dependencia financiera y un indicador de proporcion de gastos administrativos en el gasto

total.

Segtin la combinacion de los dos indicadores de eficiencia, tenemos tres grupos de

municipios:

. . Dependencia Proporcién de gasto
Grupo Tipo de Municipio Financiera administrativo
GA Eficientes dep_fin<0.4 pr_adg <0.4
medianamente
< < < <
GB eficientes 0.4<dep_fin<0.6 0.4 <pr adg<0.6
GC Poco eficientes dep_fin> 0.6 pr_adg > 0.6

El modelo que estimaremos estara definido por la siguiente ecuacion:

ip_pc=B,+ Bip_pcl+PB,apf _pc+ Biprf _pc+B,dp_pc
+ Bsadg _ pc+ Biopg _ pe+ B,lpop + By pibe _ pc
+ ﬁ9dep_ﬁn + ﬂloga + ﬂl 8b+ ﬁlch te,
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Cuadro 3.5 Modelo de Recaudacidn fiscal segiin grupos de municipios bajo eficiencia financiera

Variable Dependiente
Ingresos propios per capita Efectos Fijos Efecto_s
Aleatorios
Variables Independientes
Ingresos propios del periodo anterior 0.18744 0.32637
(54.81) (100.11)
Aportaciones federales -0.05059 -0.08033
(-19.40) (-30.90)
Participaciones federales -0.42207 -0.42242
(-130.43) (-128.80)
Deuda Publica 0.69940 0.76688
(41.38) (46.02)
Gastos Administrativos 0.46976 0.45597
(142.57) (138.32)
Gastos en Obra Publica 0.15866 0.21324
(55.82) (72.72)
Logaritmo natural de la poblacion -149.848 -18.2200
(-16.58) (-10.19)
PIB Estatal 0.02011 0.00464
(9.65) (7.52)
dep_fin -119.158 -164.173
(-6.08) (-9.99)
ga 71.98005 101.9827
(4.11) (5.92)
gb -14.4453 -18.0920
(-1.15) (-1.41)
gc 6.98744 -23.8774
(1.13) (-4.10)
Constante 1325.93 276.5805
(15.37) (11.76)
R’ 0.6650 0.7298
Test de Hausman
1'®) 5923.04
Prob>y’ 0.0000

De acuerdo con la prueba de Hausman el modelo mds eficiente para explicar la
relacion de la recaudacién municipal con las variables explicativas es bajo la hipdtesis de
efectos fijos. Los resultados de este modelo nos indica, primero, que los municipios tienen
menos incentivos a obtener ingreso propios a medida que reciben mds recursos por medio
de transferencias de la federacidn, e incluso si trata de transferencias condicionadas a un

gasto especifico.
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Otro resultado del modelo indica que los municipios buscan mds recursos cuando
presentan déficit financiero, es decir, si presentan un alto grado de deuda publica, aunque
debemos considerar que este rubro a veces a es tratado como un tipo de financiamiento, tal

como explicaremos mds adelante.

El indicador de dependencia financiera nos muestra que a medida que los
municipios son mds dependientes a las transferencia federales la recaudacién de ingresos
propios disminuye, reafirmando la hipdtesis de alta dependencia de los municipios a los

recurso provenientes de la federacion.

Las tres variables dummies que indican el grupo de municipio segun la eficiencia
muestran un comportamiento diferente a medida que los municipios son mds eficientes, en
términos de dependencia financiera y proporcidon de gasto administrativo, pues no solo
presentan una eficiencia en términos financieros sino ademds estos municipios son los que

presentan mds incentivos por obtener recursos propios.

Asi, los municipios menos eficientes son también los que obtienen menos recursos
propios para solventar sus gastos, y por tanto, dependen en mayor medida de recursos

provenientes de la federacion.
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3.3 Endeudamiento municipal, bisqueda alternativa de recursos.

Los municipios en la busqueda de recursos financieros para financiar su gasto, ya sea en
bienes y servicios publicos, como para hacer frente a sus obligaciones financieras, contratan
deuda. Sin embargo, muchos autores argumentan que la deuda debe ser contratada sélo en
el caso que se desarrollen proyectos cuyos beneficios sean repartidos en generaciones
futuras. Consideremos, ademds que existe un marco institucional que regula la deuda

municipal —determinado por las legislaturas de cada estado.

En la préctica, la deuda de los gobiernos locales tiene cuatro aplicaciones: proyectos
de inversion, necesidades de corto plazo derivadas de la diferencia en la estacionalidad de

ingresos y los gastos, deudas anteriormente adquiridas, y déficit presupuestales.

Amieva-Huerta (1997) menciona que el marco legal ha generado que los
instrumentos de deuda de los gobiernos de los gobiernos locales sean, o bien créditos con
la banca comercial garantizados con las participaciones federales o mediante la emision de

bonos de financiamiento de proyectos a través de bancos de desarrollo.

Merino (2001), por su parte, menciona que si bien el endeudamiento de muchas
entidades y municipios como proporcion de los ingresos totales no es tan alto, si lo es con
relacion a los ingresos propios; este nivel de endeudamiento refleja el hecho de que la
garantia implicita del gobierno federal abarata el crédito para las entidades y municipios,
por lo que el rescate financiero representa un seguro que puede alentar politicas fiscales

irresponsables.

Por ultimo, Gamboa (1997) sefiala que el endeudamiento estatal es un fenémeno
reciente en México. En su estudio, muestra que el crecimiento de la deuda estatal entre
1982 y 1995 se dio en la banca comercial, que pedia menos requisitos que la banca de
desarrollo. Su hipétesis es que este crecimiento se debe a que con la reforma de 1980 hizo a
los estados y municipios muy dependientes de las participaciones federales, mientras que al

mismo tiempo se les dieron muchas cargas de gastos en el proceso de descentralizacion y se
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observd un proceso de descentralizacion local que también generd déficit fiscales. El autor
concluye que debido a que se cumplen tres condiciones acerca de la importancia regional,
la importancia de los acreedores y la distorsion de los impuestos estatales, la probabilidad

de rescate en México es muy alta.

Otro tema de gran relevancia en el financiamiento municipal es que el municipio
puede enfrentar serias limitaciones financieras debido a que en todas las constituciones
locales se establece especificamente la facultad del congreso local para autorizar a los
ayuntamientos la contratacion de deuda, asi como para establecer las bases de su
instrumentacién. Asimismo, para que el periodo de amortizacién del endeudamiento pueda
rebasar el periodo de gestion de la administracion que lo contrata, la legislatura local debe

dar su aprobacion.

3.3.1 Desarrollo de politicas de restricciones del endeudamiento municipal.

Desarrollemos un modelo de deuda publica con restricciones legales, de acuerdo con Vallés

Giménez (2003), cada gobierno local tiene la siguiente restriccion presupuestaria:

GC+GK+GF=IC+IK+IF

Donde G representa el gasto e 7 los ingresos, C si son corrientes, K de capital y F si se
trata de rubros financieros. Consideremos que los GC pueden ser utilizados para el pago de
intereses (GI) o bien para gasto corriente primario (GPC); los ingresos financieros se
componen por ingresos anuales por endeudamiento (D) y otros ingresos financieros (OIF);
los GF se dividen en gastos por amortizacién de deuda (AD) y otros gastos financieros
(OGF); como consideramos que OGF y OIF son de muy escasa relevancia no los tomamos en

cuenta; y obtenemos que:

D =Gl +AD + GCP—-IC + GK—-IK
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Agrupando los términos de la ecuacion anterior: D = (GI + AD)— (IC —GPC)+ (GK - IK).

Ahora procedemos a dividir toda la ecuacion entre el PIB, entonces, tenemos:
d = cd— ahcp + ec

Podemos entonces decir, que la deuda en proporcidn al PIB es una funcién de la
carga de la deuda (cd), del ahorro corriente primario (ahcp), y del esfuerzo fiscal de los

gobiernos locales.

Vallés Gimenez describe tres estrategias de politica cuya finalidad es limitar el

endeudamiento de los gobiernos locales.

-Politicas que afectan a la carga de la deuda. Se puede fijar un umbral maximo de
endeudamiento de tal forma que disminuya la carga de la deuda en los ejercicios
subsiguientes, o bien se puede establecer un limite directo sobre la cuantia de la

carga financiera de la deuda.

- Politicas que inciden en el ahorro corriente primario. Asi, se puede actuar sobre los
gastos corriente, restringiendo el uso de la deuda a algun tipo especifico de
finalidad, por ejemplo, a la financiacidon de gastos de capital, o sobre los ingresos
corrientes, incrementado los niveles de responsabilidad fiscal de los gobiernos

subcentrales.

-Politicas que influyen en el esfuerzo cofinanciador. Reducir el porcentaje de
cofinanciacién municipal de las inversiones, o disminuir los gastos de capital,
estableciendo un periodo mdximo de amortizacion y obligando a fijar un plan de
amortizacién-imposicion, esto es, introduciendo «costos» adicionales para los

proyectos de inversion.

De esta manera las politicas de control de endeudamiento municipal buscan

conseguir tres objetivos:

- Garantizar la equidad intergeneracional en la utilizacion de la deuda de manera

que exista correspondencia entre los beneficiarios y los contribuyentes de la
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hacienda que proporciona los bienes por ella financiados. Dicha finalidad se
pretende lograr mediante la afectacion de los ingresos obtenidos con endeudamiento

a la realizacion de inversiones.

- Asegurar el equilibrio financiero de las unidades de gobierno evitando riesgos de
exceso de deuda y de cargas financieras que consuman mds recursos corrientes que

los efectivamente disponibles.

- Coordinacion y centralizacidn de las decisiones de endeudamiento publico paran
hacerlas compatibles con los objetivos macroecondmicos de estabilizacion mediante

un sistema de autorizacion.

3.3.2 Un modelo de teoria de juegos sobre el endeudamiento municipal

Ramirez Verdugo (2001) considera que la politica de los municipios mexicanos estd
determinada en gran medida por los ciclos politicos electorales, en su estudio identifica no
s6lo el problema de endeudamiento de los municipios —por medio de un modelo tipo Tobit—
, también asocia el problema de sobreendeudamiento al costo de los gobernantes, en
términos politicos y econdmicos. Considera que debido a la alta dependencia de los
municipios a las participaciones federales, para los administradores locales es mds fécil
buscar ingresos mediante cabildeo —en especial para aquellos municipios cuya filiacién
partidista sea confluente a la de la mayoria del Congreso Estatal- que esforzarse por

desarrollar un sistema de tributacion dentro de su localidad.

Considera que el endeudamiento como un poderoso instrumento fiscal, pues la
decision de contratar deuda o no, tiene un efecto de largo plazo, ya que no es sdlo la
administracion quien contrata el crédito quien debe amortizar la deuda, pues existe un

marco legal que permite traspasar parte de la deuda a administraciones posteriores.

“A pesar de ello, aun existe un debate al respecto, que se debe a la dificultad de

definir el término de sobreendudamiento y de determinar la probabilidad de que se dé un
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rescate financiero por el gobierno central. Una razén adicional para imponer este tipo de
controles son los periodos de gestion relativamente cortos de los funcionarios locales y la
prohibicién de reeleccidn, que pueden impedir que los presidentes municipales tengan una

vision de largo plazo”, Ramirez Verdugo (2001).

A continuacién se describe un esquema de un modelo de teoria de juegos para el
endeudamiento municipal en México: Se tienen cuatro actores principales: el presidente
municipal en turno, la legislatura estatal, un banco que otorgue el crédito (ya sea privado o
de desarrollo), y el presidente municipal del siguiente periodo. El juego se describe de
manera secuencial, donde los jugadores van seguidos de las estrategias que pueden tomar

dadas las decisiones anteriores de los otros jugadores.

3 repaga
ol préstamo

Otorga préstama
©an garantia
fadaral

Aepaga el préstamo

Otorga prastamo Na repaga
n narantia ga o Nodo 10 al préstamo

Nodo 8 No repaga

o o préstamro

No agrueds el prastamo

No atorga al préstama
FRapaga el grastama

Presidente
Municipal en
. Pt No resaga
Otorga préstama ol préstamo

can garantia Nodo 4
iederal

Salicra ur préstamo
alamo plazo

Reogga ol préstamo

Presidente Sclicita ur oréstama Otorga préstamo
i a carie plazo can garartia de ‘Pfﬂsmm!n
Municipal en Banco e Municpal en
turno o
Nodo 2
Nodo 1 NSreaga

ol préstama

Na alorga el aréstama
o solicita nirgin
préstama

Fuente: Arturo Ramirez Verdugo, Determinantes Politicos e institucionales en el

endeudamiento de municipal en México, 1TAM, 2001.
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Un presidente municipal evalua la posibilidad de endeudarse para llevar a cabo una
obra publica. Se supone que los beneficios, tanto politicos como econdémicos, de dicho
presidente municipal son una funcién de la popularidad que éste obtenga entre su
electorado, lo cual se considera una funcion creciente del nimero de obras publicas
realizadas con los recursos disponibles. Ademds, se supone que el que el presidente
municipal prefiere que parte de la amortizacion del crédito pueda ser heredada a la
siguiente administracion, ya que de esta forma obtiene los beneficios completos sin

enfrentar la totalidad de los costos con los recursos de su propia administracion.

De acuerdo con el marco legal, si dicho presidente municipal desea que el plazo de
crédito sea mayor al de su administracion, requerird de la aprobacion del Congreso Estatal.
Este actor se incluye en el modelo suponiendo que su decision de aprobar o no el crédito es
una funcion de los beneficios, ya sean econdémicos o politicos, que pueda obtener, los

cuales dependen, entre otras cosas, de la filiacion partidista del presidente municipal.

Adicionalmente, se supone que el crédito debe ser aprobado por el banco, el cual
basa su decision en la relacién riesgo-rendimiento. Esta ultima depende también del
colateral o garantia. En el modelo se supone que sélo existen dos forma de colateral: los
flujos del proyecto a ser financiado y las participaciones federales. Otras formas de
colateral pueden ser analizadas bajo este esquema simplificado. Notese que los activos
municipales son inembargables, por lo que no pueden otorgarse en garantia. La decision del
banco, entonces, no sélo involucra aprobar el crédito, sino decidir que tipo de garantia

acepta.

Por ultimo, también se incluye la presidente municipal del siguiente periodo, debido
a que parte de la amortizacion del crédito puede ser heredada a la siguiente administracion.
Cabe sefalar que la decision de los presidentes municipales de repagar los créditos depende
del costo o beneficio politico que enfrenten por esta decisidon, tanto en términos de

popularidad como del efecto reputacional en los mercados financieros.
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La solucién forma del este juego nos permite identificar ciertos equilibrios
importantes. En primer lugar, el hecho de que los préstamos siempre puedan contratarse
con la garantia de las participaciones federales ocasiona que el banco nunca tome como
garantia los flujos de los proyectos y, por lo tanto, no realice una evaluacion de calidad
crediticia del municipio ni de los proyectos. Este resultado es consistente con el hecho de
que casi la totalidad de los créditos municipales cuenten con la garantia de las
participaciones federales. Mds aun, este representa una fuerte debilidad del sistema de
incentivos generado por el marco legal del endeudamiento municipal, ya que inhibe la
presencia de un agente que realice una evaluacion de la capacidad de repago del deudor y
de la visibilidad financiera y social de los proyectos a financiar. Adicionalmente, esta
situacion genera ineficiencias por la existencia de arbitrajes, ya que el banco puede prestar
a los municipios bajo un riesgo equivalente a un préstamo otorgado al gobierno federal,

pero cobrar una tasa mayor.

Finalmente, el modelo muestra que en caso de que se tengan Gobiernos confluentes,
el esquema de garantia de las participaciones federales puede generar problemas de
sobreendeudamiento, ya que ni el banco ni el Congreso Estatal realizaran la labor de
evaluacion crediticia. Bajo escenarios de gobiernos no confluentes, pueden obtenerse dos
resultados dependiendo de la habilidad politica de los presidentes municipales: la pardlisis o
la negociacion. Es importante destacar que el modelo indica que el hecho de que los
presidentes municipales repaguen la deuda no garantiza por si mismo que la politica de

endeudamiento sea eficiente.'

' Para la redaccién de esta seccién se utilizé el articulo de Arturo Ramirez Verdugo, “Evidencia empirica
acerca de los determinantes politicos e institucionales del endeudamiento municipal en México” Gaceta de
Economia, 1ITAM, México, 2003; para mayor detalle acerca de las funciones de reaccién y utilidad del juego
véase la tesis del autor citado, donde se detallan los nodos, y se buscan soluciones del juego mediante
induccion hacia atrds. Ademds se describen los equilibrios bayesianos perfectos que dan solucién al juego. Se
recomienda la tesis del autor para fines comparativos respecto al modelo econométrico utilizado y los

resultados de politica que se sugieren.
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3.3.3 Evidencia empirica de los determinantes del endeudamiento de los municipios en

México

Partamos del supuesto que existe deuda en los municipios mexicanos, formalmente la
informaciéon econdmica que existe (SIMBAD) asume que los estados financieros de los
municipios estdn balanceados, esto es, no se reporta si existe o no déficit financiero. Sin
embargo para determinar este concepto procedimos a calcular la deuda de los municipios
como la diferencia de los ingresos (propios y de transferencias federales) y de los gastos

(administrativos y de capital, obra publica).
El modelo a estimar estard determinado por la siguiente ecuacion:

Ipub_debt = B, + B,ling _pr+ B,lap_ fd+ B,lpr _ fd+ B,ladm _gst
+ Bslobp _gst+ lpop+ By pfe +e,

de acuerdo con los resultados previos y con nuestra teoria esperamos que la elasticidad de
deuda publica respecto a los ingresos sea negativa, es decir, a medida que se obtengan mas
recursos, ya sea por impuestos propios o provenientes de transferencias federales, la deuda
deberia disminuir; mientras que la elasticidad de la deuda respecto a los gastos nos
indicarian que existe una relacién directa entre el nivel de gasto y el deuda publica.

Nos interesa analizar como influyen las transferencias federales segtn si estdn o no
condicionadas. Por hipdtesis tenemos que cuando las aumentan las transferencias no
condicionadas lo hace igual la deuda para cubrir déficits presupuestarios o gastos
administrativos, dado que las transferencias condicionadas siempre tienen un gasto
especifico, y por ende los gastos en que se aplican son usualmente en infraestructura

municipal como son las obras publicas.

Consideraremos en esta regresion una variable dummy, pfe, que es activa cuando la
elasticidad de gasto respecto a las participaciones federales es mayor a la elasticidad de
gasto respecto a los ingresos propios, esto lo hacemos con la finalidad de incluir el efecto
flypaper en el modelo de deuda. El supuesto es que asociamos la deuda publica con un

efecto de ilusion fiscal. Tenemos entonces que los administradores locales, para cubrir la
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falta de recursos y no aumentar su base tributaria, contratan deuda, en el mismo sentido que

lo hubiera hecho un aumento de transferencias no condicionadas.

Cuadro 3.6 Resultados de la estimacién de endeudamiento

Variable Dependiente Efectos
Deuda Publica Efectos Fijos .
Aleatorios
Variables Independientes
Ingresos propios 0.21261 0.18864
(4.64) (7.11)
Aportaciones Federales -0.01488 -0.02322
(-1.01) (-1.79)
Participaciones Federales 0.288897 0.26674
(5.42) (6.53)
Gastos Administrativos 0.44260 0.54483
(6.36) (10.49)
Gastos en Obra Publica -0.00187 -0.01413
(-0.07) (-0.61)
Poblacion -0.09620 0.06806
(-1.89) (2.61)
PFE 0.10820 0.07577
(2.48) (1.90)
C -1.15423 -3.39297
(-1.64) (-10.95)
R? 0.4039 0.4129
Test de Hausman
x(7) 23.37
Prob>y’ 0.0015

De acuerdo con los resultados de nuestra estimacion, el modelo de efectos fijos es
aquel cuyos estimadores son eficientes e insesgados, en comparacién con el de efectos
aleatorios. Primeros estudiemos el efecto del gasto en la deuda, tenemos que la deuda
aumenta a medida que los municipios destinan mds recursos a cubrir gastos administrativos
que cuando hacen inversiones en infraestructura social. El hecho de que los gastos en obra
publica reaccionen de manera inversa se debe a que la federacidn destina transferencias
condicionadas a un gasto especifico, tales como el Fondo de Fortalecimiento Municipal,

que se destina para el desarrollo de infraestructura municipal.
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En un estudio previo se diagndstica que la deuda publica municipal se encuentra
concentrada en 20 municipios (Deuda Consolidada de los 20 Municipios con mayores
adeudos, Junio 2005, Aregional, Enero 2006). “Los municipios que cuentan con el mayor
endeudamiento concentran el 69 por ciento del crédito total otorgado a sus gobiernos.
Estas 20 localidades tienen caracteristicas similares como: alta concentracion de
poblacion, forman parte de zonas metropolitanas, tienen bajos niveles de marginacion,
poseen niveles adecuados de cobertura en servicios y altos niveles de ingresos propios,

entre otras.”

Segtin este estudio los municipios han contratado deuda de dos tipos: bancaria y
mediante la emision de bonos bursatiles; aunque es importante sefialar que mas la mitad de
la deuda contratada ha sido con la banca de desarrollo para financiar proyectos de
infraestructura municipal, y son aquellos municipios que han emitido bonos en el sistema
bursdtil. El estudio citado sefiala que existe una relacidn de eficiencia tributaria y la deuda

contratada.

“Como estos 20 municipios son de los que mayores ingresos recaudan por el
impuesto predial y son de los que mayores participaciones federales reciben, se encuentran
entre los mejores evaluados por las agencias calificadoras aprobadas por la Comision
Nacional Bancaria y de Valores, porque su riesgo crediticio es menor al tener mayor
capacidad de pago que el resto de las localidades del pais, lo cual explica la concentracion

de los créditos en ellos”.

A partir del estudio de Aregional tenemos, entonces, que existe una relacion directa
entre el tamafio de los municipios y la deuda contratada. A partir de este supuesto,
incluiremos en nuestro modelo variables dummies sobre la poblacién de los municipios a
fin de probar si son los municipios mds grandes, en términos de poblacion, son los que

presentan un mayor nivel de deuda publica.
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El modelo que a estimar es:

Ipub _debt = By + B,ling _ pr+ Bylap _ fd + Bslpr _ fd + Byladm _ gst
+ Bslobp _ gst+ Belpop + B pfe
+ Bgrural + Bourbano + P, metropolitano +¢;

Cuadro 3.7 Deuda piiblica segiin tamariio de los municipios

Variable Dependiente Efectos
Deuda Publica Efectos Fijos .
Aleatorios
Variables Independientes
Ingresos propios 0.21315 0.18532
(4.65) (7.00)
Aportaciones Federales -0.01475 -0.02165
(-1.00) (-1.67)
Participaciones Federales 0.28676 0.26370
(5.37) (6.45)
Gastos Administrativos 0.44159 0.54073
(6.34) (10.40)
Gastos en Obra Publica -0.00184 -0.01469
(-0.07) (-0.64)
Poblacion -0.15051 0.03387
(-2.23) (1.00)
PFE 0.10725 0.07570
(2.46) (1.90)
Rural -0.23796 -0.10395
(-1.22) (-1.06)
Urbano 0.11454 0.32002
(0.46) (1.87)
Metropolitano 0.13359 0.24060
(0.34) (1.01)
C -0.43266 -2.87209
(-0.47) (-6.46)
R? 0.4045 0.4137
Test de Hausman
%°(10) 27.22
Prob>y’ 0.0024

Tal como habiamos supuesto, el tamafio de los municipios influye en las politicas

de endeudamiento, asi los municipios metropolitanos son los que presentan un mayor
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tendencia a contratar deuda publica, en comparacion con otros municipios menor nimero

de habitantes, urbanos y rurales.

Podemos observar que a medida que se transfieren mds recursos via Ramo 33
(Aportaciones Federales) la tendencia a contratar deuda disminuye. Consideremos ademads
que las aportaciones federales son transferencias condicionadas, de modo que los recursos
estdn destinados a un gasto especifico. Mientras que a medida que las transferencias
federales —transferencias no condicionadas— se incrementan, la posibilidad de contratar
deuda aumenta. Entonces tenemos un comportamiento diferente de la deuda segun si los
recursos que reciben los municipios estdn, o no, condicionados. De modo que las veces que
se contrata deuda para proyectos de infraestructura municipal, es por deficiencias
presupuestarias, mientras que las ocasiones que la deuda sirve para cubrir déficits
financieros se debe al exceso de gastos administrativos, ya sea que hayan sido destinados

para cubrir sueldos y salarios o para el pago de servicios a terceros.

En los dos modelos incluimos ademds una variable dummie que refleja la posible
existencia del efecto flypaper, es decir es activa si la elasticidad de gasto respecto a las
transferencias federales es mayor que la elasticidad de gasto respecto a los ingresos propios.
Los coeficientes de las regresiones sugieren que a medida que se presente el efecto flypaper
se tiene incentivos a contratar o aumentar la deuda municipal. De modo que si
relacionamos los resultados de los modelos, tanto de flypaper como de endeudamiento,

observamos que los municipios mexicanos en el dmbito del federalismo mexicano.
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Conclusiones

- Comprobamos la existencia del efecto flypaper por medio de modelos que utilizan la
hipétesis de valor de origen, es decir, se demostrd que el gasto publico municipal aumenta
en mayor proporcion cuando el origen de los recursos provienen de un incremento de las
transferencias que reciben de la federacidn, que a un aumento en igual proporcion de la

recaudacion propia.

- El tamafio de los municipios sugiere un comportamiento diferente sobre la presencia del
efecto flypaper, de modo que los municipios mds pequefios, en comparacion con los que
tienen un mayor numero de habitantes, son los que presentan en mayor grado la existencia
del efecto flypaper, y por ende se refleja su alta dependencia a los recursos federales y los

pocos incentivos por aumentar su propia recaudacion,

- En términos de los modelos sobre recaudacion municipal, se comprobd que medida que
las transferencias federales aumentan, se reduce los incentivos por aumentar la recaudacion
propia, es decir, nuevamente confirmamos la excesiva dependencia de los municipios a las
transferencias federales, sin importar si estdn, o no, condicionadas a un gasto especifico. Se
comprobd que a medida que los municipios presentan un mayor indice de dependencia

financiera, menores son los recursos tributarios que se generan en su administracion.

- Existe un comportamiento diferente de la recaudacién municipal segtn el grado de
dependencia financiera y la carga que representan los gastos administrativos en las finanzas
municipales, de modo que los municipios que calificamos como eficientes son los que
generan mayores ingresos tributarios, y medida que aumenta la dependencia a los recursos
federales y los gastos administrativos representan una carga mayor, los municipios se
vuelven menos eficientes en la biusqueda de recursos propios, generando déficits

financieros, o bien como hemos sugerido la existencia de ilusion fiscal, a modo de efecto

flypaper.
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- Otros factores que demuestran la escasa recaudacion municipal asocian la falta de
recursos administrativos y tecnoldgicos de las haciendas municipales, para actualizar los
catastros a fin de poder obtener mayores recursos del impuesto predial, o bien se carece de
informacion de los usuarios de los servicios que provee el municipio como el servicio de
distribucion de agua potable, o de los servicios administrativos que brindan los

ayuntamientos, como el registro civil entre otros tramites.

- Los modelos de deuda publica nos indican que ésta aumenta a medida que se incrementan
los gastos administrativos, de igual forma si incrementan las transferencias no
condicionadas; mientras que a medida que los gastos en obra publica y las aportaciones
federales —transferencias condicionadas— se incrementan, la deuda publica, o la posibilidad
de contratar deuda, disminuye. Consideramos que este resultado se debe a que las
transferencias condicionadas cumplen con el propdsito con que fueron entregadas, mientras
que las transferencias no condicionadas incrementan los niveles de gasto administrativo y
por ende las posibilidades de que las finanzas municipales presenten décifits que deban ser

cubiertos por deuda.

- Finalmente comprobamos la hipdtesis sobre el tamafio de los municipios y la
concentracion de deuda, de modo que son los municipios metropolitanos, en términos de la
poblacion, los que presentan un mayor nivel de endeudamiento, en comparacion con
municipios urbanos y rurales. Ademds, podemos observar que la presencia del efecto

flypaper influye de manera directa en las politicas sobre contratacion de deuda.
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CAPITULO CUATRO: CONCLUSIONES Y POLITICAS

4.1 La hacienda municipal en el federalismo mexicano: resultados y reflexiones

El propdsito de esta investigacion fue averiguar la situacion que guardan las haciendas
municipales en el proceso de descentralizacidon conocido como federalismo mexicano, para
este fin, primero, describimos un marco tedrico en el que se detallan las ventajas y
desventajas de los modelos de descentralizacion fiscal; posteriormente, presentamos el
marco Institucional del federalismo fiscal en Meéxico, mostramos las relaciones
intergubernamentales, y en especial nos enfocamos en describir el sistema de transferencias
federales y la relacion que existe entre la federacion y los municipios; finalmente,
demostramos por medio de estudios empiricos, la existencia y relacion de tres fendmenos
en las finanzas publicas municipales: efecto flypaper, recaudacion y endeudamiento

municipal.

A partir de nuestro marco tedrico, mostramos que entre las ventajas de la
descentralizacion fiscal se encuentra la eficiencia en la recaudacion tributaria y distribucion
de los recursos. Se demostré que en los sistemas federales se cumple eficientemente con
tres funciones: estabilizacion de las finanzas publicas, distribucion de responsabilidades y
competencias tributarias, y asignacion de recursos y funciones. Adicionalmente se
contemplo la hipdtesis de que la descentralizacion fiscal reduce las diferencias entre las
regiones, para ello se expuso en un apartado el modelo de Zou, cuya hipdtesis es que existe
correlacion entre crecimiento y desarrollo econdmico de las regiones y las tasas impositivas

que se apliquen en tales regiones.

La hipétesis de nuestro trabajo fue demostrar la existencia del efecto flypaper en los
municipios mexicanos y la relacidon que existe entre esta anomalia, como asi llaman algunos
autores a este fendmeno, y la situacion en conjunto de las haciendas municipales. Para
cumplir este propdsito, primero, presentamos los determinantes tedricos que explican el

efecto flypaper, y describimos tres modelos: un primer modelo es el del burdcrata
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maximizador, en términos de recursos, la hipdtesis de este modelo supone que los
administradores locales ocultan el precio impositivo de los bienes y servicios publicos y
esto conlleva a un aumento de las transferencias que reciben de la federacion y de la
tributacion local, decimos que se presenta el efecto flypaper cuando el gasto publico
aumenta en mayor proporcion cuando estd financiado por transferencias federales que
cuando estd compuesto por ingresos propios. Otro modelo es el de ilusion fiscal que
propone que la existencia del efecto flypaper estd asociada a un modelo de financiamiento
local compuesto por transferencias federales e ingresos propios, de tal modo que el efecto
flypaper estd presente cuando las transferencias federales provocan un aumento del gasto
publico mayor al que se origina por los ingresos propios; y finalmente incluimos un modelo
que relaciona el gasto publico al origen de los ingresos, al que llamamos valor de origen, de
igual manera este modelo supone que el efecto flypaper se presenta si el gasto publico se
incrementa en mayor medida si estd financiado por ingresos federales que por ingresos

propios.

Para comprobar la existencia del efecto flypaper en las finanzas municipales
partimos del supuesto comtn de los tres modelos, es decir, diremos que se presenta el
efecto flypaper si la elasticidad de gasto publico respecto a los ingresos federales es mayor

a la elasticidad de gasto publico respecto a los ingresos propios.

Para estimar nuestro modelo econométrico utilizamos la metodologia de datos
panel, porque supusimos que este método nos permite analizar a varios agentes
econdmicos, municipios, a través del periodo de estudio; por limitaciones empiricas nos
enfocamos sélo en estudiar los modelos estdticos lineales y algunos contrastes entre ellos;
es decir, presentamos las regresiones de efectos fijos y aleatorios, y la prueba de Hausman

para determinar cudl modelo es el que presenta estimadores eficientes e insesgados.

Los resultados de nuestra estimacion demuestran que la elasticidad de gasto publico
respecto al total de las transferencias federales (aportaciones y participaciones) es mayor a
la elasticidad de gasto respecto a los ingresos propios (impuesto predial, derechos,

aprovechamientos y productos), lo que indica la presencia del efecto flypaper. Sin embargo,

UNIVERSIDAD NACIONAL AUTONOMA DE MEXICO 96



CONCLUSIONES Y POLITICAS

como advertimos en el capitulo tres, sélo demostramos la existencia de dicho efecto, mas
no comprobamos en que medida estd presente en las finanzas municipales, no obstante
incluimos una regresién que nos permitié comparar a los municipios segun su tamafio, en
términos de poblacion, con lo cual observamos que los municipios pequefios son los que
presentan en mayor medida el efecto flypaper, en comparacion con municipios mas

grandes.

Una explicacion a esto se debe a que los municipios pequefios dependen en mayor
medida de las transferencias federales, pues cuentan con pocos recursos para aumentar su
propia recaudacion, mientras que los municipios grandes, no sélo reciben mayor cantidad
de recursos de la federacidn, también han desarrollado medios administrativos y financieros
para obtener financiamiento de otras fuentes. En general, son municipios que han
actualizado su catastro para aplicar gravdmenes a desarrollos inmobiliarios, han
desarrollado sistemas de control de los servicios que ofrecen a la comunidad, como el caso
del suministro de agua potable; y pueden acceder al mercado de deuda publica, ya sea
contratando deuda con bancos de desarrollo o publicos, o en algunos casos mediante la

emision de bonos del mercado bursatil.

Posteriormente se estudid el potencial recaudatorio de los municipios mexicanos;
previamente, en el capitulo dos, habiamos mostrado que las transferencias federales
representaban una parte importante de los ingresos municipales; pero partir de los
resultados empiricos que obtuvimos de las estimaciones para estimar los determinantes
financieros de la recaudacién municipal, nos dimos cuenta de la alta dependencia de las
transferencias federales en los ingresos municipales, y del efecto negativo que tienen en la

recaudacion propia.

Lo anterior nos sugiere que el sistema de transferencias no cumple con el propdsito
de disminuir el desequilibrio vertical en las finanzas publicas, y no aporta evidencia que se
reduzcan las diferencias entre las regiones. Tal como algunos autores han propuesto al

respecto, esto se debe a la discrecionalidad con que algunas veces son asignados los
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recursos a los municipios, asociado esto al cumplimiento de obligaciones politicas mds que

a criterios de cumplir con el desarrollo social de los gobiernos locales.

Es importante sefialar que al estimar los determinantes de la recaudacion local
supusimos en los modelos estimados que los municipios asocian su recaudacién a las
necesidades de gasto; sin embargo, observamos tanto de manera grafica como econométrica
que el mayor componente de egreso de los municipios son los gastos administrativos. Lo
que nos sugiere poca eficiencia del gasto publico, de manera tal que los municipios menos

eficientes, en términos financieros, son también los que realizan el menor esfuerzo fiscal.

Aunque debemos sefialar que no sélo la dependencia de recursos federales provoca
la escasa recaudacion municipal, ya que el sistema de transferencia federales se ha disefiado
con el fin de cumplir con el desarrollo de infraestructura social, dejando algunos recursos
sin etiquetar para el pago de servidores y administradores publicos. Ademds tal como se ha
sefialado, los gobiernos locales carecen de instrumentos y personal técnico para administrar
y cobrar los impuestos que les han sido asignados. Un ejemplo de ello, es el impuesto
predial, ya que son los estados quienes deciden las tasas y bases gravables, limitando la

accion de las haciendas locales a cobrar el impuesto correspondiente.

Si asociamos la presencia del efecto flypaper a la escasa recaudacion municipal,
podemos notar que se presenta un efecto denominado ilusién fiscal, debido a que las
transferencias federales provocan una subvaloracion de los bienes publicos locales, es
decir, la poblacion supone que el valor impositivo de los bienes y servicios publicos reduce
y aumenta su demanda. Lo que conduce a que los gobiernos locales aumenten su
dependencia al financiamiento federal. Ya que buscar ingresos tributarios dentro de su

jurisdiccidn supone un alto costo politico para los administradores locales.

Finalmente, los resultados empiricos sobre endeudamiento municipal confirman las
hipétesis de los modelos anteriores —efecto flypaper y recaudacién municipal- en sentido,
primero, de la alta dependencia de recursos federales en el financiamiento local, y de la
poca capacidad de los gobiernos locales para administrar sus recursos, esto debido al alto

porcentaje que representan los gastos administrativos en el gasto publico local. Al iniciar el
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estudio sobre endeudamiento municipal argumentamos sobre la necesidad de crear politicas
que limiten la deuda publica, que el caso mexicano se expresan por las leyes sobre deuda

publica de las entidades federativas.

Los resultados empiricos sefialan, en primer lugar, que las transferencias federales
cumplen con el propdsito con que fueron disefiadas, es decir, las transferencias
condicionadas son utilizadas para la ejecucion de obras publicas o de infraestructura social,
siendo las no condicionadas las que producen un aumento significativo del gasto publico,
en especial el administrativo. Es decir, el principal componente de deuda se origina por el
gran nimero de burdcratas en los gobiernos locales y no por cumplir con la demanda de

bienes y servicios publicos a una comunidad.

Adicionalmente se comprobd la alta concentracion de la deuda municipal total en
pocos municipios, esto se debe, principalmente, a dos razones, la primera tiene que ver con
la eficiencia financiera de este grupo de municipios, es decir, los bancos con quienes se
puede contratar deuda exigen a los municipios un buen desempefio financiero, en
consecuencia algunos municipios han buscado mecanismos que mejoren su administracion,
como los casos en que han desarrollado fuentes alternas de financiamiento como son los
bonos bursdtiles, esto debido a que la garantia de deuda son las transferencias federales,
pero como no pueden ser embargadas, la tinica garantia es reducir el riesgo moral de que un
municipio incumpla con la amortizacion de la deuda contratada; la segunda razén tiene que
ver con el tamafio de los municipios, es decir, son los municipios mds grandes los que
reciben una mayor cantidad de recursos de la federacion, lo que asegura a las entidades
prestamistas un flujo efectivo de recursos con los cuales se podria compensar la deuda que

se haya contratado.

Ahora bien si observamos en conjunto los resultados obtenidos, nos podemos dar
cuenta, primero, que las diferencias entre los municipios, ya sea en términos del tamafio de
la poblacion o en la eficiencia financiera, no han disminuido, por el contrario parece ser un
determinante sistematico de la situacion de la finanzas municipales. Podemos observar que

uno de los objetivos del federalismo fiscal no se ha cumplido del todo: reducir los
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desequilibrios estructurales de las finanzas publicas multijurisdiccionales (desequilibrio

vertical y horizontal).

Por una parte, tenemos diferencias en la capacidad fiscal de los gobiernos locales, es
decir, no todos los municipios tienen el mismo esfuerzo fiscal, ya que la evidencia empirica
sugiere que mientras algunos son eficientes en términos financieros, la mayoria de los
municipios dependen en gran medida de las transferencias federales, esto es se presenta un
fendmeno conocido como pereza fiscal que junto con otro efecto que llamamos ilusién
fiscal, provocan el efecto flypaper. Esto en conjunto nos sefiala la existencia de un

desequilibrio vertical en las finanzas publicas municipales.

Las diferencias en los mismos niveles de gobierno sugieren que las finanzas
municipales presentan, ademads, un desequilibrio horizontal, ya que no todos los gobiernos
locales reciben de la misma forma los recursos de la federacion, tampoco todos los
municipios tienen la misma demanda de bienes y servicios publicos, ademds que un mismo
bien o servicio publico puede tener diferente costo aun en municipios de una misma region.
Por una parte, esto es evidencia del poco trabajo que se ha hecho por disminuir las brechas
econdmicas entre los municipios, lo que provoca que tengamos un pequefio nimero de
municipios que denominamos metropolitanos, caracterizados por presentar en menor
medida la existencia del efecto flypaper, y por otra parte son también aquellos que se
caracterizan por ser los que mejores indicadores financieros; sin embargo, el mayor nimero
de municipios, los urbanos y rurales, son en los que se presenta en mayor grado el efecto
flypaper, en consecuencia son también los que dependen mds de las transferencias
federales, los que menor recaudacion municipal obtienen, y los que, por restricciones de

mercado, no pueden acceder a los mercados de deuda para financiar el gasto publico.

Finalmente, podemos decir que esta investigacidn, mds que desarrollar una
evaluacion de las haciendas municipales, nos ha permitido tener una vision global de las
finanzas publicas municipales en el federalismo fiscal. Henos presentado una investigacion
que permita el debate, ya que incluimos los beneficios que generan los procesos de

descentralizacion fiscal, y las consecuencias que ha originado este sistema en una nacién
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con una alta dependencia de los gobiernos subnacionales a las politicas del gobierno
central. Tenemos un sistema federal impulsado desde el centro, es decir, es el gobierno
nacional, quien estd mds interesado en impulsar los procesos de descentralizacion, sin
embargo debieran ser los gobiernos subnacionales quienes impulsen las politicas de

descentralizacion fiscal.

4.2 Recomendaciones y politicas

Si bien esta tesis nos sirvid para identificar algunos problemas que padecen las haciendas
municipales en el marco del federalismo fiscal, a continuacién proponemos algunas
politicas y recomendaciones que pudieran los gobiernos locales, en coordinacion con los
gobiernos estatales y gobierno el federal, llevar a cabo para fortalecer las relaciones
intergubernamentales, con el fin de mejorar el proceso de descentralizacion fiscal, tanto en

el ejercicio del gasto como en la recaudacion tributaria.

Respecto a la recaudacién propia, hemos identificado una tendencia a disminuir la
participacion del ingreso propio en el ingreso total de los municipios, algunas de las causas
que mencionamos son la alta dependencia a las transferencias federales y las deficiencias
técnicas de las haciendas municipales, o bien a la escasa informacion que tienen los
gobiernos locales sobre los gravamenes que pueden aplicar para elevar su recaudacion.
También, observamos que el gasto publico es mds eficiente cuando el origen de los
ingresos estd condicionado o se trata de transferencias compensatorias, como es el caso del
Ramo 33 del Presupuesto de la Federacion, que se destina para la mejora de la
infraestructura social, y el cumplimiento de politicas sociales que mejoren la calidad de

vida de todos los habitantes de la nacion.

Proponemos como solucién a los problemas anteriores, fomentar la modernizacion
de las haciendas municipales, tanto en los procesos y medios técnicos de recaudacion,

como en el adiestramiento y profesionalizacién de los servidores publicos. En este sentido,
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se sugiere promover la rendicion de cuentas de los gobiernos locales a los ciudadanos, con
el fin de evitar el fendmeno que describimos como ilusidn fiscal; de igual modo, sugerimos
a los gobiernos estatales establecer el criterio de presupuesto por resultados, al momento de
disefiar el mecanismo de asignacion de las participaciones a los municipios, esto con el fin
de evitar los elevados gastos administrativos, y mejorar la asignacion y provision de bienes

publicos.

Adicionalmente, se propone mejorar la gestion hacendaria, para ello se necesita que
los gobiernos locales conozcan mds sobre los gravdmenes sobre los que tienen accidn, o
bien mejorar los procesos administrativos de los organismos descentralizados que controlan
la provisién de ciertos bienes publicos —por ejemplo, la distribucion de agua potable,
saneamiento y recoleccion de residuos—, esto con la finalidad de incrementar la recaudacién

propia y evitar la evasion fiscal de los contribuyentes locales.

Respecto al disefio de las transferencias a municipios se esperaria que se
consideraran como compensatorias, de modo que los municipios estuviesen obligados a
cubrir con sus ingresos propios una parte de los gastos burocrdticos, esto incentivaria a los
municipios a mejorar sus procesos de recaudacion, o bien a reducir, en su caso, el excesivo
aparato burocrdtico, pues como se menciond la funcion de los gobiernos locales, mds que
generar empleos en el sector publico, es distribuir y asignar eficientemente bienes y

servicios publicos locales.

Respecto al endeudamiento municipal, observamos que se genera en muchos casos
debido a la alta carga de los gastos administrativos, esto debido a que no existen
mecanismos claros sobre los limites de la contratacion de deuda y son pocas las entidades
federativas que tienen una ley de deuda publica municipal. De ahi que es necesario mejorar
el marco institucional, es decir, los gobiernos estatales deben redefinir sus leyes de
presupuesto y gasto publico, a fin de evitar déficits presupuestarios en los municipios y que
los recursos obtenidos por endeudamiento se apliquen en rubros que no sean el equilibrio

fiscal o la mejora de bienes y servicios publicos.
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Otra caracteristica que observamos fue la concentracion de deuda en algunos
municipios. No obstante, al observar su situacion financiera nos pudimos dar cuenta que
estos municipios estdn en el grupo que denominamos “eficientes”, es decir, se trata de
municipios con poca dependencia a las transferencias federales y poca participacion de los
gastos administrativos en los egresos totales, ademds de ser municipios con tasas crecientes
de poblacién —municipios urbanos y metropolitanos—. Estas cualidades nos sugieren que
los recursos que obtienen del endeudamiento han sido utilizados para financiar, o
complementar, obras publicas de largo plazo; sin embargo, debido a que no todos los
municipios publican sus estados de cuenta, no fue posible analizar cudl fue la aplicacion de

los recursos de deuda.

Por lo anterior se sugiere que los gobiernos locales estén obligados a cumplir con
transparencia y rendicion de cuentas, para que los congresos estatales, que son los
encargados de permitir o no a los municipios contratar deuda, cuenten con mayor
informacion sobre el posible uso de los recursos que se obtengan de deuda, a fin de evitar
que la autorizacion de deuda esta relacionada con criterios de indole politica o filiacion

partidaria —yuxtaposicion de los gobiernos locales y la mayoria del congreso estatal—.

Finalmente, sugerimos a los gobiernos locales convertirse en agentes dindmicos del
proceso de descentralizacion, para ello es necesario ampliar los debates sobre
descentralizacion fiscal y no s6lo concentrar sus esfuerzos en obtener mayores recursos de
la federacion. Una propuesta en general es fomentar un reciente proceso de la
administracion publica conocido como Nueva Gestion Publica, cuyos objetivos son mejorar
los procesos de administracidn de los gobiernos, con el fin de maximizar los beneficios de

los habitantes con un costo minimo.

La Nueva Gestion Publica considera que es importante tomar atencion en algunos
aspectos como incrementar la productividad de los servicios publicos; maximizar la
eficiencia y efectividad de las prestaciones de las administraciones locales a sus residentes;
difundir la oferta de bienes publicos locales y concientizar a la poblacion sobre el costo

impositivo de ellos; mejorar la calidad de los servicios publicos; incrementar, o0 en su caso
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implementar, la profesionalizacion de los servidores publicos. Al considerar esta propuesta
mejoraremos los vinculos entre sociedad y gobierno; y entre los gobiernos subnacionales y
el gobierno central. Ademads se fortalece las relaciones intergubernamentales, al incluir en
sus propuestas la evaluacion del desempefio de los gobiernos locales —presupuesto por
resultados—, e incrementa la participacion ciudadana en la toma de decisiones —

transparencia y rendicidn de cuentas—.
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Apéndice A. Sintesis Metodoldgica del Andlisis Econométrico

A1 Econometria de Datos Panel

La ventaja fundamental de los conjuntos de datos panel frente a los de seccion cruzada es
que permiten al investigador mucha mads flexibilidad para modelizar las diferencias de
comportamiento entre los individuos. El contexto bdsico para este andlisis es un modelo de
regresion de la forma:
y, =0, +B'x, +¢,

Hay K regresores en x;, sin incluir el término constante. El efecto individual es ;,
que se considera constante a lo largo del tiempo ¢, y especifico para la unidad de seccion
cruzada individual. Hasta aqui, éste es un modelo de regresion cldsica. Si hacemos que las

o

13

sean iguales para todas las unidades, minimos cuadrados ordinarios proporcionan
estimaciones consistentes y eficientes de & y B. Hay dos marcos bdsicos utilizados para
generalizar este modelo. El enfoque de efectos fijos considera &; como un término
constante especifico de grupo en el modelo de regresion. El enfoque de efectos aleatorios
especifica que ; es un error especifico de grupo, similar a e;, excepto que ara cada grupo

hay una tunica extraccion muestral, que aparece en la regresion de forma idéntica en cada

periodo.

Al.1 Estimacion Agrupada

El enfoque mds simple de analizar datos tipo panel es omitir las dimensiones del espacio y
el tiempo de los datos agrupados y sélo calcular la regresion MCO usual. Este modelo se
expresa como:

Y,=a+pX, +e,

lit

Donde i significa la i-€sima unidad transversal (estado) y ¢ el tiempo ¢ (afio).
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A1.2 Estimacion de Efectos Aleatorios

Considérese una reformulacion del modelo de Mco:
y,=o0+B'x,+u,+¢,
donde hay K regresores ademds del término constante. El componente u; es el error
aleatorio que caracteriza a la i-ésima observacion, y es constante a lo largo del tiempo. En
el andlisis de familias podemos interpretarlos como el conjunto de factores, no incluidos en
la regresion, que son especificos a esta familia. Suponemos ademds que
E(e,)=E(u,)=0,
E(e)=o0.,
E(u)=o0.,
E(g,u;)=0 paracadai, tyj,
E(ge;,)=0 sit#s o i#],
E(uu;)=0 st i#j
Como antes, es util interpretar la formulacidon del modelo de bloques de T observaciones
para las observaciones, i, y,, X;, u; y e;. Para estas T observaciones, sea
W, =€, + U,
y W, =Wy Wi wip |
dada la forma de w,, este se denomina con frecuencia, modelo de componentes del error.
Entonces, E(w))=0.+0.
E(ww,)=0., t#s,

para las T observaciones de la unidad i, sea Q= E(w,w,")
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A1.2.1 Prueba de Multiplicadores de Lagrange sobre efectos aleatorios

Breusch y Pagan disefiaron un contraste del multiplicador de Lagrange para el modelo de
efectos aleatorios, basado en los residuos del MCO. Para

H,:02=0 (o Corr[w,,w,]=0)

it?

H :0.#0

El contraste estadistico es

nT Mze}

M = T
2(z—1){ 5o

i

=

._.
I

aY

_ nT [E(Te[tf
2AT-1) iieizt

i=1i=1 |

-1

Bajo hipdtesis nula, LM se distribuye como una chi-cuadrado con un grado de libertad,
Para encontrar LM podemos utilizar una matriz D de variables artificiales y e el vector de

residuos de MCO, entonces

. nT [e'DD'e_l}2
2(T—1)|_ e'e

A1.3 Estimacion de Efectos Fijos

Otra manera de modelar el cardcter “individual” de cada estado es a través del modelo de
efectos fijos. Este modelo no supone que las diferencias entre estados sean aleatorias, sino
constantes o “fijas” —y por ello debemos estimar cada intercepto u;.

Una formulacién comun del modelo supone que las diferencias entre unidades

pueden captarse mediante diferencias en el término constante. Por tanto cada ¢; es un
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pardmetro desconocido que debe ser estimado. Sean y; y X las observaciones de la i-ésima
unidad, y sea g; el vector T x I de errores asociado. Entonces podemos escribir nuestro
modelo como

yi=io+ X, p+e

Reagrupando tenemos

v| i 0« olle] | X,| |g

0 i - 0|l X £
T2 . I FA I e
yn O 0 : i an Xn 8]’[

donde d; es una variable ficticia que indica la i-ésima unidad. Sea la matriz
nTxnD=[d, d, --- d,],entonces reuniendo las nT filas se obtiene

y=Da+XB+¢
Si consideramos la modelo de efectos fijos como

Y,=v,+BX

L

lit + eit

Donde v, es un vector de variables dicotomicas para cada estado. Podemos utilizar una prueba
F restrictiva para contestar si el modelo de Efectos Fijos es mds eficiente que la estimacion
agrupada. La hipdtesis nula es que v,=v,=..=v,=0 (o sea, que todas las variables
dicotomicas estatales son iguales cero). Si la prueba se rechaza, significa que al menos algunas

variables dicotémicas si pertenecen al modelo, y por lo tanto es necesario utilizar el método de

efectos fijos.
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A1.4 Prueba de Hausman

Las pruebas de Breusch y Pagan para efectos aleatorios, y la prueba F de significancia de
los efectos fijos nos indican que tanto el modelo de efectos aleatorios como el de efectos
fijos son mejores que el modelo agrupado. ;Pero cdmo decidir cudl de los dos usar? La
respuesta depende de la posible correlacion entre el componente de error individual i; y las
variables X. El modelo de efectos aleatorios supone que esta correlacion es igual a cero. Si
las u, y las variables X estdn correlacionadas, entonces no incluir u, en el modelo producira

un sesgo de variable omitida en los coeficientes de X. Hausman demostrd que la diferencia

entre los coeficientes de efectos fijos y aleatorios (,B o~ ,Bw) pude ser usada para probar la

hipétesis nula de que u, y las variables X no estdn correlacionadas. Asf pues, la H, de la
prueba de Hausman es que los estimadores de efectos aleatorios y de efectos fijos no
difieren sustancialmente. Si se rechaza la H,, los estimadores si difieren, y la conclusion es
efectos fijos es mds conveniente que efectos aleatorios. Si no podemos rechazar H,, no hay
sesgo de qué preocuparnos y preferimos efectos aleatorios que, al no estimar tantas
dummies, es un modelo mas eficiente.

Es posible contrastar la ortogonalidad de los efectos fijos y los regresores. El
contraste de Hausman se basa en la idea de que, bajo hipdtesis no correlacion, ambos, MCO
en el modelo MCFv, Modelo de variables ficticias, utilizado en la estimacion de efectos
fijos, y MCG Minimos cuadrados generalizados, empleado en la regresién con efectos
aleatorios, son consistentes, pero MCO es ineficiente, mientras que bajo hipdtesis
alternativa, MCO es consistente pero MCG no lo es. Por tanto bajo hipétesis nula, las dos
estimaciones no deberfan diferir sistemdticamente, y un contraste se puede basar en la

diferencia. Otro ingrediente esencial para el contraste es la matriz de varianzas y

A

covarianzas del vector de diferencias, [b— B]:

Var[b - B1=Var[bl+ Var{ f1- Cov[b, 31— Cov[3.b]
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El resultado esencial de Hausman es que la covarianza de un estimador eficiente con su

diferencia respecto a un estimador ineficiente es cero. Esto implica que

Cov[(b-P),B1=Covlb—B]1-Var{f1=0

o que

Podemos generar la matriz de varianzas y covarianzas como

Covlb, 1= Var[B]

Var[b—- ﬁ] =Var[b]—- Var[ﬁ] =X

El contraste de chi-cuadrado se basa en el criterio de Wald:

W =2 [K]=[b-B1E"'[b- B]

A

Para X utilizamos las matrices de varianzas y covarianzas estimadas de los estimadores de

pendientes en el modelo MCVF, y la matriz de varianzas y covarianzas estimada en el

modelo de efectos aleatorios, excluyendo el término constante. Bajo hipotesis nula, W se

distribuye asintéticamente como una chi-cuadrado con K grados de libertad. Los resultados

de esta prueba son:

Modelo correcto

Modelo estimado

Efectos fijos

Efectos aleatorio

Efectos fijos

Estimador insesgado y eficiente

Estimador insesgado e ineficiente

Efectos aleatorios

Estimador sesgado

Estimador insesgado y eficiente
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A1.5 Estimacion Eficiente: Minimos Cuadrados Generalizados

- Estimacidén cuando es £2 conocida
La estimacién eficiente de B en el modelo de regresién generalizada requiere el
conocimiento de £2. Dado que £ es una matriz simétrica definida positiva, puede ser
descompuesta en: Q=CAC’

Donde las columnas de C son vectores caracteristicos de (2 y las raices
caracteristicas de (4,) de £2 son los valores de la diagonal principal de una matriz diagonal

A. Sea A"* 1a matriz diagonal con el i-ésimo elemento de la diagonal \/I ,ysea T=CA".

Entonces 2=TT’. También sea P’=CA"?, por tanto Q' = PP’.
Tenemos que el modelo de regresion generalizado es
y=XB+e
E[e]=0
El[e€]=0’Q
Entonces si premultiplicamos el modelo generalizado por P tenemos
Py=PXpB+ P¢e
v.=X.B+e
y la varianza de &, es
Ele€]=Po’QP' =0’l
Dado que £2 es conocido, y. y X. son datos observados. El modelo cldsico de regresion es
eficiente, por tanto
B=(X!X.)"Xy.
=(X'P'PX)"' X'P'Py
=(XQ'X)'XQly
es el estimador eficiente de B, o también llamado estimador de minimos cuadrados
generalizados. Con similitud al modelo cldsico el estimador de MCG (GLS) es insesgado,
consistente, asintdticamente normal, y es el estimador lineal e insesgado de minima

varianza en el modelo de regresion generalizado.
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- Estimacidén cuando £2 es desconocida
Para usar los resultados del modelo MCG £2 debe ser conocida. Si £2 contiene pardmetros
desconocidos que deben ser estimados, entonces minimos cuadrados generalizados no son
factibles. Pero con una £2 no restringida, existen n(n+1)/2 pardmetros adicionales en ¢°Q.

El problema tipico requiere un pequefio conjunto de pardmetros 6 tal que Q= €(6).
Supongamos que 6 es un estimador consistente de 6. Para hacer factible la estimacién de
minimos cuadrados generalizados, usaremos

Q=Q(6)

en lugar de la verdadera 2. Pareceria que si pliméz@, emplear Q es asintSticamente

equivalente a usar la verdadera 2. Denotemos al estimador de minimos cuadrados

generalizados factibles MCGF (FLGS) como
B _ (X'SAZ_IX)_IX'Q_I)/

Las condiciones que implican que [; sea asintdticamente equivalente a [§ son
plim| (£ XQ'X) - (L xQ"X)] =0
plim[(ﬁ XQe)+ (£ X’Q"e)] =0

La primera de estas condiciones pone de manifiesto que si la suma de cuadrados

ponderados basada en la verdadera €2 converge a una matriz definida positiva, entonces la
basada en Q converge a la misma matriz.

Un estimador MCGF (FLGS) asintéticamente eficiente no requiere que tengamos un
estimador eficiente de 6 ; solamente se requiere uno consistente para conseguir eficiencia

del estimador de minimos cuadrados generalizados factibles.
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