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INTRODUCCION

Aunque ios gobiernos estatales siempre han recibido ingresos provenientes de las
participaciones que ha hecho el gobierno federal de la recaudacion tributaria, fue hasta
1980, con la reforma a la fraccidon |V del articulo 115 constitucional, que se establecid
formalmente un sistema de participaciones federales para que las entidades y los
municipios contaran con tales recursos fiscales. Junto con esta reforma, se promulgé la
Ley de Coordinacién Fiscal, estableciéndose que la entidad federativa que decidiera no
adherirse al Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal (SNCF) soélo recibiria
participaciones de los impuestos especiales reservados exclusivamente para la
Federacion, y no del fondo constituido por la recaudacion general del gobierno federal'. La

restriccién anterior indujo a que todas las entidades se adhirieran al Sistema.

El porcentaje de la Recaudacion Federal Participable, que es distribuido a las entidades
mediante el Fondo General de Participacicnes (FGP), ha mostrado un aumento
significativo: en 1980, comenzé con el 13% de dicha recaudacion y se ha incrementado
hasta alcanzar el 20% en la actualidad, por lo que la cantidad de recursos gue el gobierno
federal otorga a los gobiernos estatales y municipales por concepto de participaciones se

ha incrementado.

Dada la importancia que las participaciones tienen en los ingresos estatales y municipales
en México, el presente trabajo tuvo como principal objetivo analizar cual de los criterios de
reparticion de éstas impulsé a un mayor crecimiento en las entidades de la Republica
Mexicana, ya que el crecimiento econémico es una de las herramientas para maximizar el
bienestar social. Desde el punto de vista social, el alimento, el vestido, la educacién y la
salud son necesidades impostergables; de aqui, la idea de que hay requerimientos
minimos a los que debe tener acceso una sociedad; lograrlo no es una tarea facil, ya que
siempre hay “costos de oportunidad” en el sentido de que, con una determinada cantidad
de recursos no podemos producir cantidades ilimitadas de todos los bienes que
deseamos, ademas, como ocurre con casi todas las actividades que afectan el bienestar
humano, el crecimiento econdémico no sélo confiere beneficios a la sociedad, sino que

también implica ciertos costos sociales.

' Se refiere al Fondo General de Participaciones.



Para llevar a cabo dicho objetivo, se tomaron en cuenta dos periodos que se clasificaron
de acuerdo a los criterios de distribucién que han caracterizado al SNCF: 1) resarcitorio,
se le denomina asi debido a que durante el periodo 1980-1990 la féormula de distribucion
estaba conformada por un componente que resarcia o premiaba a las entidades que
tuvieran una mayor recaudaciéon de impuestos, esto con el fin de incentivar su
recaudacion; y 2} redistributivo, ya que a partir de 1991 se introdujo un componente que
tomaba en cuenta la poblacion de cada entidad, por lo que el ponderador del componente
resarcitorio de la férmula de distribucion disminuyd. A partir de 1994, ambos componentes
alcanzaron la misma ponderacién (45.17%), y estas permanecen en la actualidad. Debido
a la disponibilidad de datos del Producto Interno Bruto (PIB) por entidad, este periodo no

pudo actualizarse hasta la fecha, por lo que comprendera de 1991 a 1999.

Para conocer la relacidén entre las participaciones y el crecimiento econémico de ambos
periodos por regiones, se estimd la regresion del modelo de crecimiento econdmico de
Solow y Swan; las entidades se clasificaron de acuerdo al Indice de Bienestar del INEGI
en 3 regiones: ricas, medianas y pobres. Se incluyeron variables dicotdmicas intercepto y
variables dicotbmicas pendiente para conocer el nivel inicial de las regiones y el efecto de

las participaciones en el crecimiento econémico en éstas.

Entre los principales resultados se encontré que en las regresiones de ambos periodos el
efecto de las participaciones en el crecimiento econdmico es negativo y estadisticamente
significativo, lo que nos indica que éstas son ineficientes para promover el crecimiento y
pueden crear incentivos perversos, como lo es la alta dependencia financiera. La
explicacion de este resultado se encuentra en la composicion del gasto de las entidades,
en el cual se observa que en todo el periodo analizado (1980-1999) el gasto

administrativo o corriente es mayor que el gasto en inversion.

Se encontré que en los dos periodos, represeniados de acuerdo a los criterios de
distribucion, se presentaron diferencias interregionales, es decir, las regiones de cada
periodo son distintas en cuanto a su nivel inicial y en cuanto al efecto negativo de las
participaciones; ademas, al comparar los coeficientes de ambas regresiones, al pasar del
criterio resarcitorio al redistributivo, en primer lugar, encontramos que los niveles iniciales
de las tres regiones mejoraron; y segundo, dado el efecto negativo de las participaciones

en el crecimiento econdmico, las regiones de las entidades pobres y ricas presentaron un



incremento en sus coeficientes {es decir, son menos negativos), mientras que el de la
regidn mediana tuvo una pequena disminucidon. Dados los resultados de los niveles
iniciales y los mencionados anteriormente, se concluye que el criterio redistributivo es el
que conduce a resultados mas favorables, a pesar de que se observa que la diferencia
entre el gasto administrativo y el gasto en inversién se incrementa bajo este criterio; esto
se debe a que a mediados de la década de los noventas las entidades recibieron fuertes
cantidades de transferencias por parte del gobierno federal, lo que hizo que se

incrementara el gasto de las entidades considerablemente.

El presente trabajo se desarrolla en seis capitulos los cuales se describen a continuacion:

En el primer capitulo, se presentan los antecedentes y el desarrollo del SNCF. Para
mostrar la evolucién de las diversas fuentes de ingreso de las entidades, se presenta un
cuadro con la trayectoria de los componentes de la Recaudacion Federal Participable, asi
como la de los diversos fondos de participaciones, esto para comprender los cambios que
las entidades han presentado en sus fuentes de ingresos a partir de la creacién del SNCF.
En la ultima seccién del capitulo se presenta un analisis de las principales variables que

involucra este estudio.

En el segundo capitulo, se expone el marco tebrico del papel del gobierno en la
economia, donde se sefalan los principales objetives y funciones que éste tiene. Se
fundamenta el uso de las transferencias intergubernamentales, especificamente el de las
transferencias sin contrapartida, que es la categoria a la que corresponden las
participaciones, ademas se presentan las caracteristicas para su disefio 6ptimo, ya que
éstas son de suma importancia para la equidad y la eficiencia en la provision de los
servicios pUblicos y para el balance fiscal de los gobiernos locales®. Finalmente, se

presentan ciertos casos de transferencias intergubernamentales en algunos paises.

En el tercer capitulo, se presentan los supuestos y las propiedades del modelo
neoclasico. Después se desarrolla el modelo de crecimiento desarrollado por Solow y
Swan, que presenta la conducta dinamica de la economia descrita por la funcion de

produccién del modelo neoclasico. La aplicacion practica de este modelo fue llevada a

? Gobierno local: se refiere al (los) nivel (es) de gobierno subsecuentes del gobierno central.



cabo por Robert Barro y Xavier Sala i Martin; siguiendo la metodologia de estos autores
se procedera a hacer la aplicacion en México, para conocer la relacion entre el
crecimiento economico de las entidades y los ingresos obtenidos del FGP y la

coordinacién en derechos, segln los criterios de distribucion de estos recursos.

En el cuarto capitulo, se presenta la metodologia de la estimacién, donde se delimitan las
variables de |a regresion, asi como sus fuentes. Se hace un analisis estadistico de éstas y
posteriormente se exponen los resultados y las conclusiones de las regresiones para los
periodos 1980-1990 y 1991-1999.

El capituio quinto de esta tesis presenta las conclusiones y el Ultimo capitulo se dedica a

exponer los comentarios finales. Posteriormente se muestran los anexos.



1 ANTECEDENTES
1.1 Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal

En 1942, la Federacion amplié¢ su esfera de competencia tributaria exclusiva y del
rendimiento neto, otorgando participaciones a las entidades federativas, sin embargo,
persistia la concurrencia o multiple imposicion®. Poco después, en 1947, se establecit el
Impuesto Sobre Ingresos Mercantiles (ISIM) que se justificaba por la necesidad de
modernizar el sistema tributario y que, ademas, proporcionaria mayores recursos a los
municipios, entidades y Federacion, ya que se determinaba mediante una gran cantidad
de tributos locales y federales de naturaleza especial a la actividad comercial, por lo que

dejé de ser campo de aplicacion la llamada Ley del Timbre®.

Posteriormente, en 1953, se establecieron las facultades a la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico para elaborar convenios de coordinacibn en materia de ingresos
mercantiles con las entidades. Lo anterior, con la condicion de que éstas no mantuvieran
en vigor los impuestos locales ni municipales sobre el comercio y la industria. Hasta 1972
sOlo existian 17 entidades coordinadas, unas con la facultad de administracién del
gravamen y otras sin ella; a partir de ese ano, se fueron celebrando convenios de
coordinacion en diferentes materias como el convenio de coordinacion de contribuyentes
menores, personas fisicas, bases especiales de tributacion, etc. De esta experiencia nacio
el sistema de participaciones para resolver el problema de la concurrencia fiscal, aunque
limitado a materias especificas; no obstante, faltaba simplificar el procedimiento de la
distribucion de participaciones. Fue hasta 1973 que se consolid6 la idea del federalismo
fiscal al firmar todas las entidades los primeros convenios de coordinacion en materia de

gravamen a la industria y comercio®.

A fines de 1978, se aprob6 la Ley del Impuesto al Valor Agregado (IVA) —que sustituyd al
ISIM-, junto con la Ley de Coordinacion Fiscal, pero ambas entraron en vigor hasta 1980,

afno que se introdujo el SNCF como un instrumento de coordinacion intergubernamental

* Es decir, a pesar de que la Federacién incrementd sus potestades tributarias, atin existian impuestos que
recaudaba junto con las entidades.

* Esta ley consistia en poner timbres de Hacienda a los recibos de renta.

* El federalismo se da cuando surge un estado que abarca el territorio de todas las entidades que integran una
Federacion, las cuales mantienen su soberania, con difusion de poderes propia. Colmenares (1999)



orientado a promover el uso racional y la distribucion equitativa de los recursos publicos
en toda la nacion. De lo anterior, nacié el sistema de participaciones como un medio
eficaz, aunque limitado a materias especificas para resolver el problema de la doble
tributacion o de la concurrencia fiscal, en el que por una parte, se reservaron fuentes a la
Federacion®; y por otra, se le imponia la obligacion de repartir la recaudacion por dichos

conceptos a las entidades.

La Ley de Coordinacion Fiscal, desde su comienzo, establece que las entidades que
deseen integrarse al SNCF para participar de los ingresos de la Federacién deben firmar
el convenio de adhesion con la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico. Este convenio,
que deben aprobar las legislaturas de las entidades, incluye tedos los ingresos federales y
no pueden negociarse impuestos especificos, esto implica que Ia entidad que no pai‘ticipe
en el SNCF sdlo puede participar de los impuestos especiales reservados exclusivamente
para la Federacion, con lo que se verian mermados sus ingresos’. Esta Ley tiene como
_ objetivos: coordinar el sistema fiscal de la Federacion con los de los estados, municipios y
Distrito Federal; establecer la participacién que corresponda a sus haciendas plZlinCas en
los ingresos federales; distribuir entre ellos dichas participaciones; fijar reglas de
colaboracién administrativa entre las diversas autoridades fiscales; constituir los
organismos en materia de coordinacién fiscal; y dar las bases de su organizacion y

funcionamiento®.

‘Asi, las entidades aceptaron limitar su capacidad recaudatoria y la Federacion se
comprometié a fortalecer el nuevo sistema de participaciones bajo el principio de
resarcimiento®. EI SNCF permiti6 una notable simplificacién en el régimen tributario del
pais, al haberse suspendido casi 600 impuestos estatales y municipales™, por lo que se
uniformaron gravamenes, se eliminaron la doble y triple tributacion y se mejoraron
ampliamente las relaciones técnicas y administrativas entre los distintos 6érdenes de

® Doble tributacién: las personas que pagan impuestos sobre la renta (sobre sus ingresos) y las sociedades son
consideradas “personas morales™ y pagan impuesto sobre sus “ingresos netos siendo las mismas personas
(los accionistas) los que pagan ¢l impuesto dos veces.

? Impuestos sobre energia eléctrica, produccién y consumo de tabacos labrados, gasolina y otros productos
derivados del petréleo, cerillos y fosforos, aguamiel y productos de su fermentacion, explotacién forestal y,
produceidn y consumo de cerveza.

® Articulo 1° de Ia Ley de Coordinacién Fiscal.

® Este principio compromete a la Federacién a compensar a las entidades que recibieran una participacién
menor que los ingresos que hubieran obtenido en el esquema impesitive previo a 1980.

** Conformados por 383 impuestos estatales y 206 impuestos municipales.



gobierno en el cobro y aplicacion de los tributos.

A finales de 1980, surgieron problemas en la administracion ftributaria y hubo
inconformidad por parte de las entidades ante la manera en que se distribuian los
recursos federales asignables, por lo que se motivd a una nueva revision en el régimen de
las participaciones ya que la mecanica del IVA otorgaba devolucién o acreditamiento por
los impuestos retenidos, lo que hacia dificil otorgar participaciones sobre cada peso
recaudado (como era el régimen anterior), por otra parte, existian impuestos que eran
participables y se distribuian entre la Federacién y las entidades, mientras que otros no,

por lo que la situacidn era complicada.

Actualmente, el sistema de coordinacion fiscal de nuestro pais funciona bajo un sistema
en el cual se distribuyen ingresos enfre la Federacion, entidades y municipios; se
delimitan competencias (funciones y responsabilidades) entre los tres ordenes de
gobierno en lo relacionado con el gjercicio de sus facultades tributarias; y se procura la
colaboracién administrativa entre los citados 6rdenes. En esencia, la coordinacion fiscal
establece un peculiar sistema de transferencias intergubernamentales en el cual la
Federaciéon recauda un alto porcentaje del total de ingresos de los tres 6rdenes de
gobierno y, posteriormente, devuelve recursos a las entidades y municipios a través de las
participaciones federales, aportaciones federales, entre otros. En el presente trabajo se
tomaran en cuenta los ingresos provenientes de las participaciones para analizar su
relacién con el crecimiento econémico de las entidades''; esto debido a que a diferencia
de las aportaciones (cuyos ingresos son destinados a ciertos programas ya establecidos
por la Federacion), las participaciones son ingresos que cada entidad puede utilizarlos sin
restriccién, es decir, cada entidad elige la manera de emplearlos; cabe mencionar
también, que la mayoria de los ingresos de los gobiernos locales provienen de dicha
fuente, por lo que cada gobierno es responsable del crecimiento de su entidad, de
acuerdo con sus responsabilidades de gasto.

" Cuando se utilice el término participaciones se referird a los ingresos provenientes del FGP y la

coordinacién en derechos.



1.2 Evolucién Conceptual del Sistema de Participaciones

Como se menciond en la seccién anterior, en 1980 todas las entidades firmaron un
convenio de adhesién con la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico para participar de
los ingresos de la Federacién que conforman la Recaudacion Federal Participable. La
composicion de esta recaudaciéon ha cambiado a lo largo del tiempo; actualmente, dicha
recaudacion se constituye de todos los impuestos de la Federacién, asi como de los
derechos sobre la extracciéon de petréleo y de mineria, disminuidos con el total de las

devoluciones por los mismos conceptos.

Los ingresos que las entidades obtienen de la Federacion por parte de las participaciones
provienen del FGP y de la coordinacién en derechos. El monto del FGP se determina de
acuerdo al Articulo 2 de la Ley de Coordinaciéon Fiscal, en el que actualmente se
establece que: “El Fondo General de Participaciones se constituirda con el 20% de la
Recaudacion Federal Participable que obtenga la Federacién en un ejercicio”, mientras

que el de la coordinacion en derechos es el 1% de dicha recaudacion.

El siguiente cuadro muestra la evolucién de la Recaudacion Federal Participable, asi

como la integracion del total de los ingresos que las entidades participan.

Cuadro 1. Evolucién Conceptual del Sistema de Participaciones a Entidades Federativas

INTEGRACION DE LA
ARNO RECAUDACION FEDERAL
' PARTICIPABLE

FONDOS DE PARTICIPACIONES Y SUS
RESPECTIVOS PORCENTAJES

13.00% FGP
1980 Ingresos Tributarios +0.37% FFC
+50.00% Participacion en Productos de la Federacién

13.00% FGP

+0.50% FFC

+50.00% Participacién en Productos de la Federacién
1981 Ingresos Tributarios +3.00% Impuesto General de Importacion

+2.00% Impuesto General de Exportacién

+1.00% FFM (Impuesto General de Exportacién
sobre Petréleo Crudo)

13.00% FGP

+0.50% FGP (Entidades Coordinadas en Derechos)
+0.50% FFC

1982 Ingresos Tributarios +50.00% Participacion en Productos de la Federacion
+3.00% Impuesio General de Importacion

+2.00% Impuesto General de Exportacion

+3.00% FFM (Impuesto General de Exportacién sobre
Petrdleo Crudo)




1983

Ingresos Tributarios

13.00% FGP

+0.50% FGP (Entidades Coordinadas en Derechos)
+80.00% Tenencia (Entidades coordinadas en ISAl)
+0.50% FFC

+50.00% Participacion en Productos de la Federacion
+3.00% Impuesto General de Importacion

+2.00% Impuesto General de Exportaciéon

+3.00% FFM (impuesto General de Exportacién sobre
Petréleo Crudo)

1984
1985
1986

Ingresos Tributarios y Derechos
sobre Hidrocarburos porla
Extraccion de Petréleo Crudo y
Gas Natural, y los de Mineria

13.00% FGP

+0.50% FGP (Entidades Coordinadas en Derechos)
+80.00% Tenencia (Entidades coordinadas en ISAI)
+0.50% FFC

+3.00% FFC {obtenido del FGP)

+3.00% FFC (con cargo a la Federacion)

+50.00% Participacién en Productos de la Federacion
+3.00% Impuesto General de Importacién

+2.00% Impueste General de Exportacién

+3.00% FFM (Impuesto General de Exportacién sobre
Petréieo Crudo)

1987

Ingresos Tributarios y Derechos
sobre Hidrocarburos por la
Extraccién de Petrdleo Crudo y
Gas Natural, y los de Mineria

13.00% FGP

+0.50% FGP (Entidades Coordinadas en Derechos)
+80.00% Tenencia (Entidades coordinadas en ISAl)
+0.50% FFC

+3.00% FFC (obtenido del FGP)

+3.00% FFC (con cargo a la Federacién)

+50.00% Participacion en Productos de la Federacién
+2.80% Impuesto General de Importacién

+2.00% Impuesto General de Exportacion

+3.00% FFM (Impuesto General de Exportacién sobre
Petréleo Crudo)

+0.42% FFM (Recaudacidon Federal Participable)

1988
1989

Ingresos Tributarios y Derechos
sobre Hidrocarburos por la
Extraccién de Pefréleo Crudo y
Gas Natural, y los de Mineria

30.00% FGP

+ Fondo Ajustado (Recaudacidén Federal Participable
menos 30% del IVA recaudado por entidad.

+0.50% FGP (Entidades Coordinadas en Derechos)
+80.00% Tenencia (Entidades coordinadas en [SAl)
+0.50% FFC (Ingresos por concepto de impuestos y
Derechos sobre Hidrocarburos)

+3.00% FFC (obtenido del FGP)

+3.00% FFC (con cargo a la Federacion)

+50.00% Participacién en Productos de la Federacién
+2.80% Impuesto General de Importacién

+2.00% Impuesto General de Exportacion

+3.00% FFM (Impuesto General de Exportacién sobre
Petroleo Crudo)

+0.42% FFM (Recaudacion Federal Participable)

Nota: El FGP no sera inferior al resultado de aplicar el
17.351061% a los ingresos tributarios

1990

Ingresos Tributarios y Derechos

sobre  Hidrocarburos por Ila

Extraccién de Petrdleo Crudo y

Gas Natural, y los de Mineria,

disminuidos con develuciones
de dichos conceptos

18.26% FGP

+0.50% FGP (Entidades Coordinadas en Derechos)
+0.50% Reserva de Contingencia (de Ila
Recaudacion Federal Participable)

+80.00% Tenencia (Entidades coordinadas en ISAl)
+50.00% Participacién en Productos de la Federacién
+2.80% Impuesto General de Importacién

+2.00% Impuesto General de Exportacion

+3.00% FFM (Impuesto General de Exportacién sobre
Petrdleo Crudo)

+0.42% FFM (Recaudacion Federal Participable)




1991

ingresos Tributarios y Derechos
sobre Hidrocarburos por la
Extraccion de Petrdleo Crudo y
Gas Natural, y los de Mineria,
disminuidos con devoluciones
de dichos concepios, ademas
Recaudacion de Tenencia

18.51% FGP

+0.50% FGP (Entidades Coordinadas en Derechos)
+80.00% Bases Especiales de Tributacién

+100.0% Tenencia (Entidades coordinadas en ISAl)
+50.00% Participacion en Productos de la Federacidn
+2.80% Impuesto General de Importacion

+2.00% Impuesto General de Exportacién

+3.00% FFM (Impuesto General de Exportacion sobre
Petrdleo Crudo)

+0.42% FFM (Recaudacién Federal Participable)
+0.25% Reserva de Contingencia (de la Recaudacion
Federal Participable)

+ Reserva de Compensacioén

1992

Ingresos Tributarios y Derechos
sobre Hidrocarburos por la
Extraccién de Petréleo Crudo y
Gas Natural, y los de Mineria,
disminuidos con devoluciones
de dichos conceptos, ademas
Recaudacion de Tenencia

18.51% FGP

+0.50% FGP (Entidades Coordinadas en Derechos)
+80.00% Bases Especiales de Tributacién

+100.0% Tenencia (Entidades coordinadas en ISAl)
+50.00% Participacién en Productos de la Federacion
+2.80% Impuesto General de Importacion

+2.00% Impuesto General de Exportacion

+3.00% FFM (Impuestio General de Exportacién sobre
Petrélec Crudo)

+0,5644% FFM (Recaudacidn Federal Participable)
+0.25% Reserva de Contingencia {(de la Recaudacion
Federal Participable)

+ Reserva de Compensacion

+ Fondos por Puentes de Peajes

1963

Ingresos Tributarios y Derechos
sobre Hidrocarburos por la
Extraccion de Petréleo Crudo y
Gas Natural, y los de Mineria,
disminuidos con devoluciones
de dichos conceptos, ademas
Recaudacién de Tenencia

18.51% FGP

+0.50% FGP (Entidades Coordinadas en Derechos)
+80.00% Bases Especiales de Tributacion

+100.0% Tenencia (Entidades coordinadas en ISAI)
+50.00% Participacion en Productos de la Federacion
+2.80% Impuesto General de Importacién

+2.00% Impuesto General de Exportacién

+3.00% FFM (Impuesto General de Exportacién sobre
Petréleo Crudo)

+0.5644% FFM (Recaudacion Federal Participable)
+0.25% Reserva de Contingencia {de la Recaudacién
Federal Participable)

+ Reserva de Compensacién

+ Fondos por Puentes de Peajes

1994

Ingresos Tributarios y Derechos
sobre la Extraccion del Petrdleo,
Gas Natural, y los
de Mineria, disminuidos con
devoluciones de dichos conceptos,
ademas Recaudacién de Tenencia

18.51% FGP

+1.00% FGP (Entidades Coordinadas en Derechos)
+80.00% Bases Especiales de Tributacion

+100.0% Tenencia (Entidades coordinadas en ISAl)
+50.00% Participacién en Productos de la Federacion
+0.136% (Participaciones en el Rendimiento de
Contribuciones Adicionales. Municipios con la
frontera o litoral)

+1.00% FFM (Recaudacién TFederal Participable.
Adicionado para efectos del Programa de
Reordenamiento del Comercio Urbano)

+0.25% Reserva de Contingencia {de la Recaudacién
Federal Participable)

+ Reserva de Compensacién

+ Fondos por Puentes de Peajes
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1995

Ingresos Tributarios y Derechos
sobre la Extraccion del Petréleo,
(Gas Natural, v los de Mineria,
disminuidos con devoluciones
de dichos conceptos, ademas
Recaudacion de Tenencia

18.51% FGP
+1.00% FGP (Entidades Coordinadas en Derechos)

.+80.00% Bases Especiales de Tributacién

+100.0% Tenencia (Entidades coordinadas en ISAl)
+50.00% Participacién en Productos de la Federacidn
+0.136% (Participaciones en el Rendimiento de
Contribuciones Adicionales. Municipios con la frontera
0 litoral)

+1.00% FFM (Recaudacion Federal Participable.
Adicionado para efectos del Programa de
Reordenamiento del Comercio Urbano)

+0.25% Reserva de Contingencia (de la Recaudacién
Federal Participable)

+ Reserva de Compensacion

+ Fondos por Puentes de Peajes

+3.17% (Derecho adicional sobre la extraccién de
Petroleo)

1996

Ingresos Tributarios y Derechos
sobre la Extraccion del Petréleo,
Gas Natural, y los de Mineria,
disminuidos con devoluciones
de dichos conceptos, ademas
Recaudacién de Tenencia y la
Proporcion directa de IEPS que
reciben las entidades

20.00% FGP

+1.00% FGP (Entidades Coordinadas en Derechos)
+80.00% Bases Especiales de Tributacion

+100.0% Tenencia (Entidades coordinadas en I1SAl)
+50.00% Participacién en Productos de la Federacion
+0.136% (Participaciones en el Rendimiento de
Contribuciones Adicionales. Municipios con la frontera
o litoral)

+1.00% FFM (Recaudacidn Federal Participable)
+0.25% Reserva de Contingencia (de la Recaudacién
Federal Participable)

+ Reserva de Compensacion

+25.00% (Del total de ingresos que se obtienen por
la operacién de Puentes de Peaje)

+3.17% (Derecho adicional sobre la extraccién del
Petréleo)

+20.00% IEPS {(Recaudacién cervezas y bebidas)
1+8.00% IEPS (Recaudaciéon de tabacos labrados)

1997

Ingresos Tributarios y Derechos
sobre la Extraccién del Petréleo,
Gas Natural, y los de Mineria,
disminuidos con devoluciones
de dichos conceptos, ademas
Recaudacién de Tenencia y la
Proporcién directa de IEPS
que reciben las entidades,
asi como el ISAN

20.00% FGP

+1.00% FGP (Entidades Coordinadas en Derechos)
+80.00% Bases Especiales de Tributacién

+100.0% Tenencia (Entidades coordinadas en ISAl)
+100.0% Impuesto Sobre Automdviles Nuevos
{ISAN)

+50.00% Participacion en Productos de la Federacion
+0.136% (Participaciones en el Rendimiento de
Contribuciones Adicionales. Municipios con la frontera
o litoral)

+1.00% FFM (Recaudacion Federal Participable)
+0.25% Reserva de Contingencia (de la Recaudacién
Federal Participable)

+ Reserva de Compensacion

+25.00% (Del total de ingresos que se obtienen por la
operacién de Puentes de Peaje)

+3.17% (Derecho adicional sobre la extraccion del
Petréleo)

+20.00% |EPS (Recaudacién cervezas y bebidas)
+8.00% |EPS (Recaudacién de tabacos labrados)
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Ingresos Tributarios y Derechos
sobre la Extraccion del Petrdleo,
Gas Natural, y los de Mineria,
disminuidos con devoluciones
de dichos conceptos, ademas

20.00% FGP

+1.00% FGP {Entidades Coordinadas en Derechos)
+80.00% Bases Especiales de Tributacién

+100.0% Tenencia (Entidades coordinadas en ISAI)
+100.0% Impuesto Sobre Automoviles Nuevos (ISAN)
+50.00% Participacion en Productos de la Federacion
+0.136% (Participaciones en el Rendimiento de

1998 Recaudacion de Tenencia y la Contribuciones Adicionales. Municipios con la frontera
1999 Proporcion directa de IEPS o litoral)
que reciben las entidades, +1.00% FFM (Recaudacién Federal Participable)
asi como el ISAN y los +0.25% Reserva de Contingencia {de la Recaudacion
contribuyentes pequefios Federal Participable)
que las entidades incorporen + Reserva de Compensacion
al Registro Federal de +25.00% (Del total de ingresos que se obtienen por la
Contribuyentes operacion de Puentes de Peaje)
+3.17% (Derecho adicional sobre la extraccion del
Petréleo)
+20.00% IEPS (Recaudacion cervezas y bebidas)
+8.00% |IEPS (Recaudacion de tabacos labrados)
+70.00% Recaudacién pequeiios contribuyentes
20.00% FGP
+1.00% FGP (Entidades Coordinadas en Derechos)
+80.00% Bases Especiales de Tributacidn
Ingresos Tributarios y Derechos | +100.0% Tenencia (Entidades coordinadas en {SAl)
sobre la Extraccion del Petr6leo, |+100.0% Impuesto Scbre Automéviles Nuevos (ISAN)
Gas Natural, y los de Mineria, +50.00% Participacién en Productos de la Federacion
2000 disminuidos con devoluciones +0.136% (Participaciones en el Rendimiento de

de dichos conceptos, ademas
Recaudacion de Tenencia y la
Proporcién directa de |IEPS
que reciben las entidades,
asi como el ISAN vy los
contribuyentes pequefios
que las entidades incorporen
al Registro Federal de
Contribuyentes

Contribuciones Adicionales. Municipios con la frontera
o litoral)

+1.00% FFM (Recaudacion Federal Participable)
+0.25% Reserva de Contingencia (de la Recaudacién
Federal Participable)

+ Reserva de Compensacion

+25.00% (Del total de ingresos que se obtienen por la
operacion de Puentes de Peaje)

+3.17% (Derecho adicional sobre la extraccién del
Petréleo)

+20.00% |IEPS (Recaudacidn cervezas y bebidas)
+8.00% [EPS (Recaudacion de tabacos labrados)
+80.00% Recaudacion pequeios contribuyentes

Fuente: Direccidn de Coordinacion y Planeacion Hacendaria, Secretaria de Finanzas del Edo. de Nuevo Leon.

Nota: FGP= Fonde General de Participaciones, FFC= Fondo Financiero Complementaric y FFM= Fondo de Fomento
Municipal. Los cambios se resaltan en negrilias.

Como se puede observar el porcentaje del FGP se ha incrementado hasta situarse
actualmente en el 20% de la Recaudaciéon Federal Participable. La distribucion de los
recursos de dicho fondo se determina de acuerdo con el Articulo 3° de la Ley de
Coordinacion Fiscal. La manera en que se distribuyen los recursos de este fondo también
ha tenido algunos cambios desde su comienzo'?. En el presente trabajo, éstos cambios se
generalizaran de acuerdo con su distribucion, los cuales abarcan dos periodos, de 1980 a
1990 y de 1991 a 1999; el periodo de 1980 a 1990 representa el periodo que se
caracterizd por ser de caracter resarcitorio, ya que la Federacion resarcia los recursos de

121 a evolucién de la formula de distribucion del FGP se presenta en Hemandez (1998).
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acuerdo a la recaudaciéon de ciertos impuestos en cada entidad; y el periodo de 1991 a
1999 se considera que es redistributivo, ya que se introdujo la poblacion como factor de

distribucion, disminuyendo asi, el porcentaje del factor resarcitorio.
Dado lo anterior, se analizara la relacién de las participaciones con el crecimiento

econémico de las entidades en ambos periodos, para conocer cual de los criterios de

distribucién de recursos ha impulsado un mayor crecimiento.
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1.3 Analisis de las variables

La cantidad de recursos que el gobierno federal otorga a los gobiernos estatales y
municipales por concepto de participaciones se ha incrementado a través del tiempo, esto
se refleja en que cada vez se le ha dado un mayor peso en la reparticion de la
Recaudacion Federal Participable en cumplimiento con la Ley de Coordinacién Fiscal. Lo
anterior se observa en la evolucion del porcentaje del FGP en el cuadro 1, donde en 1980
el FGP comenzé con un 13% de la Recaudacion Federal Participable y se increment6

hasta alcanzar el 20% en la actualidad.

El incremento de recursos puede considerarse como significativo y con un importante
impacto en las finanzas publicas del gobierno federal, las entidades y los municipios, a
pesar de que el esquema inicial de la distribucion de participaciones estuvo vinculado con
la recaudacion de las entidades federativas, lo que desde el principio contribuyd a que se
creara un rezago en los estados con menor desarrollo econémico. Este rezago se observa
en las grandes disparidades que ha presentado el crecimiento econémico del pais, ya
que, aunque la formula de distribucidbn cambié en favor de las entidades con mayor
poblacién a partir de 1991, el incremento en los ingresos por participaciones no ha
logrado reflejarse en el crecimiento econdmico de las entidades.

A continuacién, se procedera a hacer un analisis de las principales variables que abarcara
este estudio, con el fin de conocer el panorama de éstas en el periodo que comprende los
anos 1980 a 1999. Dado que los ingresos por participaciones se han incrementado y que
éstos deben de conducir directa o indirectamente al crecimiento econémico de las
entidades, se procedera a analizar la evolucion del porcentaje de las participaciones en el
ingreso total, para conocer cual es la dependencia de los gobiernos estatales por parte de
dicho concepto. Ahora bien, no sélo es importante conocer su dependencia, también lo es
el conocer el nivel de ingresos propios que cada entidad posee, para determinar su
esfuerzo recaudatorio. Finalmente se analizaran las divergencias que el crecimiento
econdémico de las entidades ha presentado en las dltimas décadas.
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Participaciones Federales

Cuando las entidades se integraron al SNCF, se dio lugar a la centralizaciéon de ingresos
por parte del gobierno federal, lo que trajo como consecuencia una alta dependencia en

ingresos que aln prevalece en la actualidad™.

Siendo que las participaciones han sido la principal fuente de ingresos de los gobiernos
locales, es importante conocer cual ha sido la evolucidbn de su participacion en los
ingresos de las entidades. El cuadro 2 muestra el porcentaje de las participaciones en el

total de ingresos promedio de las entidades a partir de 1980.

Cuadro 2. Importancia de las Participaciones en
los Ingresos de las Entidades Federativas, 1980-1999™"

_ PARTICIPACIONES / PARTICIPACIONES /
ANO INGRESOS TOTALES INGRESOS PROPIOS
(%) (RAZON)

1980 55.70% 2.44
1981 46.38% 2.89
1982 53.88% 2.47
1983 58.01% 3.97
1984 44.63% 3.58
1985 47.01% 4.73
1986 46.55% 2.96
1987 52.21% 4.40
1988 51.18% 6.49
1989 51.98% 7.5
1990 63.59% 7.02
1991 62.08% 6.12
1992 52.91% 4.82
1993 45.25% 3.93
1994 37.03% 2.87
1985 35.96% 4.93
1996 37.94% 6.54
1997 36.30% 6.39
1998 30.06% 5.27
1999 30.87% 5.83

Fuente: Elaboracidn Propia con datos de INEGrﬁnanzas Pdblicas
Estatales y Municipales de México, varios afos y S.H.C.P., Unidad
de Coordinacién con Entidades Federativas, varios afios

La segunda columna muestra una tendencia creciente en la década de los ochentas, pero
a partir de 1991 empieza a decrecer hasta situarse, en promedio, en 30.87% (1999); esta

1 Es decir, las entidades dependen de las transferencias del Gobierno Central para llevar a cabo la mayoria de
sus responsabilidades.
* No se incluyé al D.F. por la composicién de sus impuestos,
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disminucién se debe a que a partir de 1995 las entidades comenzaron a recibir fuertes
cantidades de transferencias por parte del gobierno federal. Sin embargo la cantidad que
reciben las entidades por parte de las participaciones federales sigue siendo muy
significativa, ya que como se muestra en'la dltima columna, la razén que representan las
participaciones de los ingresos propios de las entidades es muy alta, ya que comienza
siendo 2 veces la recaudacion de los ingresos propios ¥ llega a ser 7 veces en 1990. Los
siguientes afios muestran una disminucién (hasta volver a ser solamente el doble de dicha
recaudacion), pero vuelve a incrementarse a finales de los noventas, para situarse
finalmente en 5 veces.

En un principio, las participaciones fueron una solucién inmediata para abatir la falta de
recursos al nivel local de gobierno, pero, con el paso del tiempo éstas no han sido las
adecuadas para llevar a cabo todas las responsabilidades, a pesar de tener un alto
porcentaje en los ingresos totales de las entidades, esta situacidn ha desembocado en
fricciones entre las entidades federativas y el gobierno central.

La evidencia internacional indica que los porcentajes que se presentan en el cuadro 2 son
altos si se comparan con algunos paises. Un estudio reciente de Tijerina y Medellin
(1999) muestra que el monto de las transferencias en México como porcentaje de los
ingresos totales y de los ingresos tributarios del gobierno central, es superior al promedio

de una muestra de 29 paises'.

En resumen, la distribucién de los recursos y de las potestades tributarias entre los
diferentes 6érdenes de gobierno es de suma importancia para la organizacion de las tareas
econdmicas; por un lado, la eficiencia econdmica y la funciébn de estabilizacion
macroecondémica requieren de una mayor centralizacién de ingresos, mientras que por el
otro, la autonomia de ingresos de los gobiernos locales (entidades y municipios en
México) contribuye a que la comunidad identifique y vigile mejor el origen y destino de los

recursos’®.

'* Estas transferencias incluyen FGP, FFM, reserva de contingencia, tenencia, incentivos econdmicos y otros
rubros menores.
1% La centralizacién se refiere a transferir funciones fiscales de los gobiernos locales al gobierno central.
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Ingresos Propios de las Entidades

En nuestro pais, la mayoria de las entidades federativas no tienen los recursos suficientes
para hacerle frente a la demanda de servicios publicos; es por eso que el gobierno
central, a través de subsidios y gastos federales adicionales a las participaciones, apoya a
los gobiernos locales en el cumplimiento de sus funciones, ya que los ingresos propios de
las entidades, que se conforman de los impuestos que son recaudados por cada entidad,
no han mostrado ser una fuente de ingresos sustentable, debido a que su base gravable
es limitada y, a que las entidades han mostrado tener un bajo esfuerzo recaudador.

Una de las hipotesis que Tijerina y Medellin (1999) probaron en un estudio sobre la
dependencia de los gobiernos locales en México, era que las transferencias del gobierno
central tienen un efecto adverso sobre el esfuerzo de recaudacion y sobre la efectividad
en el ejercicio del gasto de los gobiernos locales; es decir, es posible que un incremento
en las participaciones reduzca el esfuerzo fiscal de los gobiernos locales e incremente la
dependencia financiera de los mismos. Los autores encuentran que hay una relacién
directa entre la centralizacion de ingresos tributarios y la dependencia financiera para una
muestra de 29 paises, esto significa que los gobiernos locales que reciben montos
importantes de transferencias, desaprovechan sus fuentes de ingresos propios y cuentan
con pocas potestades tributarias. En el caso de México, los gobiernos locales prefieren
financiar su gasto con transferencias federales para no hacer un esfuerzo en recaudacion,
no ejercer sus potestades tributarias y complicarse menos la existencia frente a sus
electores.

Para analizar la dependencia financiera que hay en México se presenta a continuacion el

porcentaje de los ingresos propios sobre el ingreso total para cada una de las entidades
de México en el afo 1999.
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Grifica 1. Ingresos Propios sobre Ingresos Totales, 1999"
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Fuente: Elaboracion Propia con base en INEGI, El Ingreso y el Gasto Pablico en México. Edicion 2000.

Esta grafica nos muestra que el porcentaje promedio de los ingresos propios scbre el
ingreso total es 6.83%'®. Al comparar este porcentaje con el de las participaciones sobre
ingreso total del cuadro 2 para este mismo afio (30.87%), se observa que el esfuerzo
recaudador por parte de las entidades es bajo; lo cual apoya la hipétesis de que, a mayor
centralizacion, las entidades tienen menos incentivos de recaudar.

Actualmente, los conocedores del federalismo fiscal mexicano debaten sobre el papel que
desempenan las participaciones federales como herramienta redistributiva del ingreso
entre entidades federativas, asi como sobre la falta de autonomia del presupuesto estatal,
enlre otras problematicas derivadas del actual sistema de transferencias
intergubernamentales.

Crecimiento econdmico

La tasa de crecimiento entre las entidades de la Republica Mexicana varia ampliamente
en los periodos de tiempo. Para conocer estas variaciones se procedera ha analizar las
divergencias en las tasas de crecimiento de las entidades en el periodo 1980-1999. Para

' No se incluyé al D.F, por la composicion de sus impuestos.
** Los ingresos propios se conforman de los impuestos+derechos +productos+aprovechamientos.
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esto utilizaremos un histograma, el cual nos permitira analizar graficamente la agrupacion
de las entidades en forma de deciles, los cuales toman en cuenta la amplitud entre el

valor maximo y el minimo de dicha variable y los distribuye enh 10 rangos o deciles.

La grafica 2 muestra el histograma para la tasa de crecimiento promedio del PIB real per
cépita de cada entidad en el periodo 1980-1999. La media de la tasa de crecimiento
promedic del PIB real per capita en este periodo es 0.26% por afio y la desviacion
estandar es 2.09%. En el primer decil se situd el estado de Tabasco con una tasa de
crecimiento del —6.64% anual (ya que pasa de tener un PIB real per capita de $38.12 en
1980 a $9.68 en 1999 ambos en miles de pesos de 1994); y en el Ultimo decil, se
encuentra el estado de Campeche con una tasa promedio del 7.54% por afio (éste pasa
de tener un PIB real per capita de $12.60 en 1980 a $25.65 en 1999, ambos también en
miles de pesos de 1994).

Grafica 2. Tasas de Crecimiento del PIB real per cépita 1980-1999 por deciles.
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La mayoria de las entidades tuvieron una tasa de crecimiento anual promedio entre
—-0.97% y 0.45% (decil V). En esta grafica se puede observar que en periodos de casi 20
afnos las variaciones en las tasas de crecimiento cambian dramaticamente los estandares

de vida promedio entre los habitantes de las entidades.
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A continuacién, se analizara por separado el histograma del logaritmo del PIB real per
capita, como medida para estandarizar los datos del periodo inicial (1980) y el del final
(1999), con el fin de observar la dispersion entre las entidades y hacer una comparacion

de los niveles de vida de la poblacion en ambos afios'®.

La grafica 3 muestra el histograma del logaritmo del PIB real per capita de 1980 para las
32 entidades. La grafica muestra que las entidades estan muy dispersas, ya que en el
primer decil hay 5 entidades y en el ultimo hay sélo una entidad; también se observa que
la mayoria de las entidades se concentran en los primeros cinco deciles, siendo que muy
pocos estan por arriba de la media. La situacién que se presenta indica entonces que la
mayoria de las entidades tienen bajos niveles de PIB real per capita, por lo que muy
pocas gozan de altos niveles de vida. En los datos, el Distrito Federal tuvo el mayor PIB
real per capita y éste fue 71 veces mayor que el del estado de Quintana Roo.

Grafica 3. Logaritmo del PIB real per capita 1980 por deciles.
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La grafica 4 muestra un histograma comparable para las 32 entidades, pero para 1999.
Se observa que la dispersién del logaritmo del PIB real per capita es menor, ya que los
rangos disminuyen, por lo que las entidades incrementaron sus niveles de vida por
habitante, en comparacion al periodo pasado. Ahora, la mayoria de las entidades se

'° El uso del logaritmo en el histograma se presenta como medida para observar las diferencias entre el PIB
real per cépita de las entidades en intervalos de menor amplitud.

20



concentran en los deciles medianos que son del tercero al sexto y se puede observar que
no sélo el dltimo decil se aisla del resto, sino también las entidades que se encuentran en
el primer decil; esto nos indica que las diferencias en los niveles de vida de las entidades
de este periodo son mayores. En los 'datos, el Distrito Federal se mantuvo con el mayor

PIB real per capita, y éste fue 43 veces mayor que Tlaxcala.

Grafica 4. Logaritmo del PIB real per capita 1999 por deciles.
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Fuente: Barro y Sala i Martin (1995} con base en INEGI, Sistema de Cuentas Nacionales de
Mexico, 1993-1999. XI| Censo de Poblacion y Vivienda.

Al analizar ambos graficos se puede observar que la amplitud del logaritmo del PIB real
per capita es mayor en 1980. Las entidades en este afio se concentran en los primeros
deciles, siendo muy pocos los estados que poseen los mayores estandares de vida; en
cambio en 1999, observamos que la concentracion se desplaza a los rangos intermedios,
pero ahora las diferencias en los niveles de vida se distinguen mas debido a que el
primero y el Ultimo decil se aislan del resto. Como podemos observar, los niveles de vida
de las entidades son muy diferentes en periodos de casi dos décadas.

21



2 MARCO TEORICO
2.1 El Papel del Gobierno

Con el fin de conocer el papel que el gobierno tiene en la economia, a continuacion se
presentan algunas de las teorias que sustentan su existencia, asi como sus objetivos y el

tamario 6ptimo de éste.

El papel del gobierno ha sido objeto de mucho estudio al menos desde el siglo XVIIl. La
posicion del gobierno en la economia se muestra en dos situaciones extremas: en la
primera, Adam Smith (1776) sefiala un papel muy limitado del gobierno, ya que la
competencia y la busqueda de beneficios llevarian a los individuos a servir de una mejor
manera el interés pablico; es decir, la mano invisible guiara a la poblacion a alcanzar el
mayor bienestar posible; y en la segunda, estd la posicibn de quienes, como
Stiglitz (1988), argumentan un papel activo del gobierno en la promocién del comercio y la
industria, mantener el empleo, y aliviar la pobreza.

Musgrave y Musgrave (1992) sefialan que los principales objetivos y funciones del
gobierno son : 1) La provisiéon de bienes pUblicos, refiriéndose al proceso mediante el cual
el uso total de los recursos se divide entre bienes privados y plblicos y por el cual se elige
la combinacién de estos bienes; esta funcion, se denomina funcién de asignacion de la
politica presupuestaria. 2) El ajuste de la distribucion de la renta y la riqueza para
asegurar su adecuacion a lo que la sociedad considera un estado “equitativo” o “justo” de
distribucion, denominado funcién de distribucion. 3) La utilizacién de la politica
presupuestaria como un medio para mantener un alto nivel de empleo, un grado
razonable de estabilidad de los precios y una tasa apropiada de crecimiento econdmico
que considere los efectos sobre el comercio internacional y la balanza de pagos. Estos

objetivos se refieren a la funcion de estabilizacion.

En cuanto a la determinacion del tamario del sector piblico, éste varia de acuerdo a la

manera en que se determine qué bienes y servicios han de ser provistos por el gobierno y
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como han de financiarse®. Entre las explicaciones conceptuales del tamafio de gobierno
que mas se utilizan en Finanzas Publicas, Tijerina (1999) encuentra las siguientes: a)
Modelos de eleccion publica, estos incluyen esquemas de mayoria de votos en una
democracia, asi como la determinacion del nivel de gasto publico a través de los grupos
de “presion”, b) Teoria de la burocracia, en la que se establece que el comportamiento u
objetivo de los servidores plblicos difiere del objetivo de un empleado del sector privado,
asi, la determinacion de la cantidad de bienes y servicios provistos por el gobierno diferira
de la cantidad que se consideraria éptima desde el punto de vista social, ¢) Rentabilidad
social del gasto publico, esta forma de determinar el tamafio del sector pablico tiene un
punto de vista de eficiencia econdmica; en particular existen dos esquemas conceptuales:
en el primero, Martin Bailey sugiere que las compras del gobierno pueden ser vistas como
un bien de consumo que sustituye en algunos casos el consumo de bienes privados o
como insumo en la produccién privada de bienes; y, en el segundo, Robert Barro sefiala
que si un peso adicional de gasto plblico genera un crecimiento econémico positivo,
entonces es rentable seguir invirtiendo en ese tipo de “capital” publico.

El gobierno tiene importantes influencias en la actividad econémica por medio de sus
gastos, impuestos, programas de transferencias, reglamentos y manejo de deuda. La
provision de los bienes y servicios publicos que serviran directa o indirectamente para que
la sociedad incremente la produccién, dependen de [a cantidad de ingresos que éste
posea. A continuacidn se fundamenta el uso de las transferencias intergubernamentales,
ya que como se observo, el mayor porcentaje de los ingresos de las entidades provienen
de dicha fuente; ademas se presentan las caracteristicas para el disefio optimo de dichas
transferencias, debido a que éstas son de suma importancia para la equidad y la
eficiencia en la provision de servicios pablicos y para el balance fiscal de los gobiernos
locales.

2 . i 3 = . ‘. B

® En general, la intervencién del gobiemo en la provisién de bienes y servicios se relaciona con la
caracteristica de no rivalidad de los mismos, externalidades de bienes y servicios que no pueden ser
negociados por los responsables y afectados de las mismas, y la existencia de bienes sujetos a congestion.
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2.2 Trasferencias Intergubernamentales

Segun la evidencia internacional, las transferencias intergubernamentales son la principal
fuente de ingresos de los gobiernos locales, ya que en la mayoria de los paises éste nivel
de gobierno no tiene los recursos necesarios para hacerle frente a la demanda de bienes
y servicios, por lo que se hace necesaria la intervencion del gobierno central.

Las transferencias intergubernamentales son de suma importancia para una provisién con
equidad y eficiencia en los servicios publicos locales, y para el balance fiscal de los
gobiernos locales; es por esto que en las siguientes secciones se analizaran los aspectos
gue tienen que ver con estas transferencias, como lo son los tipos de transferencias que
existen, cuales son los casos en que se deben aplicar y cual es el disefio Optimo de éstas,

lo anterior segan Shah (1994).

2.2.1 Perspectiva conceptual

En la evaluacion econdmica de las transferencias intergubernamentales para las
economias en desarrollo o transicién, es importante revisar el fundamento econémico de
éstas, ya que esto servird para hacer un juicio cualitativo sobre el disefio de dichas
transferencias y permitirad conocer la influencia de éstas en la conducta de las entidades.
Efstablecer estas cosas sera de gran utilidad para encontrar los objetivos especificos en el
diseno de los programas de transferencias y en la evaluacion de su estructura,

Se comenzara por conocer los tipos de transferencias intergubernamentales que hay en el
analisis econdmico; éstas transferencias se dividen en dos categorias: sin contrapartida y
con contrapartida. Las transferencias sin contrapartida son transferencias del gobierno
central a los gobiernos locales, sin esperar que éstos aporten recursos; en cambio, las
transferencias con contrapartida son aquellas en donde hay un acuerdo de financiamiento

entre los diferentes ordenes de gobierno.
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Transferencias sin contrapartida

Debido a que las participaciones son transferencias sin contrapartida, se analizara sélo
esta categoria®. A su vez, las transferencias sin contrapartida pueden ser selectivas

(condicionadas) o generales (no condicionadas).

a) Transferencias condicionadas
Las transferencias selectivas o condicionadas son aquellas transferencias que ofrecen

cierta cantidad de fondos para un propésito en particular. El efecto de un mejor nivel o una
nueva restriccion al presupuesto del gobierno después de una transferencia condicionada
destinada a servicios publicos, se muestra en la grafica 5. La linea de presupuesto
después de las transferencias (ACD) es paralela a la linea de presupuesto original (AB),
dado que la cantidad de la transferencia es AC. Desde la perspectiva local OE es igual a
AC y es la cantidad de servicios publicos que puede ser adquirido con dicha transferencia

(bien adicional).

Gréafica 5. Transferencias condicionadas

Qtros bienes
publicos (3) A r‘

D Servicios
publicos ($)

Las transferencias selectivas o condicionadas destinadas a actividades especificas
consideradas de alta prioridad, seran eficientes si se llevan a cabo por el gobierno central;
ya que este es el indicado para distribuir y aplicar los recursos uniformemente y con
mayor rapidez, ya que los gobiernos locales quizas tardarian mas en ponerse de acuerdo
para llevarlo a cabo; en cambio las de menor prioridad, deberian ser llevadas a cabo por
el gobierno local, ya que estas actividades pueden diferir de entidad a entidad segun sus

preferencias, caracteristicas, etc.

2! La descripcion de las transferencias con contrapartida se encuentra en Shah (1994).
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Un ejemplo de lo anterior seria si un programa generara un alto grado de externalidad y
ésta fuera mayor al nivel de provisién dado (OE), entonces los beneficios adicionales que
el programa iba a generar serian nulos si fuera llevado a cabo por los gobiernos locales,
dado que éstos entrarian en conflicto unos con otros en cuanto a la manera de resolverlo,
debido a que cada uno veria por sus propios beneficios; mientras que el gobierno central
intentaria corregir esta externalidad mediante el éptimo de Pareto, es decir, buscaria la
mejor solucion que perjudique lo menos posible a los gobiernos locales, por lo que es el
gobierno central quien lo debe proveer.

b) Transferencias no condicionadas

En el tipo de transferencia no condicionada o general no hay restriccion sobre como
aplicar los recursos y, a diferencia de las transferencias condicionadas, no hay un gasto
minimo esperado en algun sector ¢ servicio. En este caso, la restriccion presupuestal del
gobierno local se incrementa en la cantidad de la transferencia (AC=BD), siendo la nueva
recta presupuestal CD (grafica 6). Dado que la transferencia puede utilizarse en cualquier
combinaciéon de bienes publicos y servicios, las transferencias no condicionadas no
modifican los precios relativos y generan un menor estimulo a su gasto local ya que estos
bienes adicionales se llevarian a cabo con dicha transferencia, y dicho gasto se utilizaria

en otros bienes.

Grafica 6. Transferencias no condicionadas

Otros bienes
publicos ($) C |-
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D Servicios
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Si el monto de las transferencias no condicionadas excede al de los ingresos propios de
los gobiernos locales, dicha transferencia tiende a gastarse en lo primero que esté al

alcance®; este efecto se conoce como “flypaper effect”. Esta implicacion se da por

2 Esto debido a que no se tiene conciencia del esfuerzo o costo para abtenetlo.
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razones politicas y burocraticas, por lo que las transferencias de los gobiernos locales
impulsarian un mayor gasto local si las mismas transferencias fueran ejercidas por los

residentes?,

Dada la cantidad de transferencias disponibles, los gobiernos locales prefieren las
transferencias no condicionadas, ya que dan una mayor flexibilidad para continuar con
sus objetivos; ademas, debido a que tales transferencias aumentan los recursos sin
influenciar los patrones de gasto, el gobierno local puede obtener un mayor bienestar. El
gobierno central, sin embargo, puede sacrificar algo de la satisfaccion de los gobiernos
locales para asegurar que los fondos sean dirigidos hacia gastos de bienes y servicios
que se consideren prioritarios.

* Ya que éstos llevarian a cabo un mayor gasto de acuerdo a sus necesidades o preferencias.
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2.2.2 Fundamentos economicos

A continuacién se resumen los casos en que se deben llevar a cabo las transferencias
intergubernamentales del gobierno central a los gobiernos locales segun Shah (1994). En

cada caso se menciona el tipo de transferencia adecuada.

Desbalance fiscal

Cuando los ingresos no son compatibles con las necesidades de gasto en los distintos
ordenes de gobierno, se da una diferencia vertical en el balance del gobierno central y en
el de los gobiernos locales (es decir, algin nivel de gobierno tiene responsabilidades que
no le corresponden y con su ingreso no las puede llevar a cabo) por lo que se crean
desbalances estructurales que terminan en déficit presupuestales, la mayoria de las veces
para el nivel de gobierno menor. En este caso descentralizar potestades, compartir bases
fiscales o las transferencias no condicionadas son soluciones apropiadas para corregir
dichos desbalances; cualquiera de estas sugerencias representan ingresos adicionales
que el gobierno local puede utilizarlos de acuerdo a las necesidades que considere

prioritarias.

El papel redistributivo del sector piblico

Para ciertos servicios, la asignacion del gasto de los gobiernos locales se basa en la
provision eficiente de los servicios plblicos y en la sensibilidad de las necesidades y
preocupaciones locales, aunque éstas pudieran estar en conflicto con los objetivos
nacionales de equidad y eficiencia. Musgrave argumenta que el papel redistributivo del
sector publico lo desemperfia mejor el gobierno federal, ya que en una federacion la
movilidad de factores limita fuertemente el papel redistributivo de los gobiernos locales.
Las transferencias para servicios pUbiicos como el cuidado de la salud y la educacion,
deberian ser asignadas a los gobiernos locales por medio de transferencias
condicionadas (esto por razones de eficiencia y de rendicion de cuentas), ya que estos
niveles de gobierno son quienes conocen mejor estas necesidades, y son quienes estan
mas cerca de la poblacion por lo que la sociedad identifica mas facilmente al proveedor.
Mediante las transferencias condicionadas se aseguraria que se llevaran a cabo los

estandares nacionales en cuanto al acceso de dichos servicios para toda la poblacién.
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Preservacion del mercado interno comun

Los estandares minimos de servicios publicos que son comunes entre las entidades
ayudan a reducir las barreras interregionales en la movilidad de bienes y factores, por lo
tanto contribuyen a un aumento en la eficiencia; establecer estdndares minimos fomenta
la movilidad de trabajo ademas de la infraestructura de capital. Algunos autores han
enfatizado que la armonizacion de gastos incrementa las ganancias del comercio
interregional y ayuda a promover un mercado interno comun. Asi, la provisién de los
estandares minimos del servicio publico entre las diferentes entidades se puede asegurar
a través de las transferencias condicionadas, ya que éstas asegurarian que todos los
gobiernos locales aplicaran los recursos en la provision de bienes y servicios para
alcanzar dichos estandares, mientras que el gobierno central s6lo monitorearia su

cumplimiento.

Externalidades interjurisdiccionales

Las transferencias intergubernamentales (del gobierno central a los gobiernos locales) se
utilizan para corregir las ineficiencias de las externalidades interjurisdiccionales (es decir,
entre los gobiernos locales); éstas externalidades normalmente ocurren debido a que los
beneficios de los bienes y servicios de una localidad se extienden mas alla de la
jurisdiccion local beneficiando a aquellos que no contribuyen con los costos, por lo que los
residentes de otras localidades disfrutan de los servicios provistos. En la planeacion y
administracion de tales beneficios, los gobiernos locales solo consideran sus propios
beneficios, por lo que proveen una menor cantidad de servicios publicos. Para compensar
esto, los gobiernos podrian redisefiar sus limites jurisdiccionales o crear jurisdicciones
separadas para cada servicio. Las transferencias intergubernamentales condicionadas
con contrapartida son las mas apropiadas para inducir al gobierno local en la provisién del
servicio especifico cuando la eficiencia lo requiera, ya que fodos los gobiernos locales
tendrian que aportar cierta parte del costo de la provisién.

Diferencias en los beneficios fiscales netos

Los beneficios fiscales netos varian de entidad a entidad por algunas razones: a) algunas
entidades tienen mejores recursos naturales y, por lo tanto, tienen mayor acceso para
aumentar su base gravable, b) algunas entidades o localidades tienen mayores ingresos
relativos, por lo que su habilidad para aumentar los ingresos de las bases gravables

existentes es mayor, c¢) algunas entidades o localidades han heredado mayores costos
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debido a la incapacidad de los factores (i.e. terreno dificultoso) o factores con mayor
necesidad (i.e. mayoria de poblacién joven, vieja, o pobre). La presencia de estas
diferencias debido Unicamente a cuestiones fiscales, fomenta la inmigracion y disminuye
el bienestar nacional. El movimiento de factores como consecuencia de las
consideraciones fiscales crea problemas econdmicos y sociales en las areas con mejores
recursos, por lo que produce ineficiencia, mientras que el tratamiento diferencial del sector
publico a las personas trae como consecuencia desigualdad. Las transferencias de
igualacion fiscal eliminan o disminuyen estas diferencias fiscales entre las entidades (ya
que buscan igualar los estandares de vida de éstas), ademas fomentan la equidad y la

eficiencia en el sistema federal.

Objetivos de estabilizacion

Las transferencias intergubernamentales también pueden utilizarse para alcanzar los
objetivos de estabilizacibn econémica. Por ejemplo, las transferencias podrian
incrementarse en periodos de poca actividad econdmica para fomentar el gasto local y
disminuirlo en los periodos econémicos altos. El gobierno central debe asegurar que los

fondos estén disponibles para operar los gastos asociados con tales iniciativas.
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2.2.3 Criterios para el disefio optimo

En este apartado se presentan los criterios éptimos para el disefio de transferencias
intergubernamentales no condicionadas que se dan entre el gobierno central y los
gobiernos locales segun Shah (1994):

- Autonomia. Los gobiernos locales deben tener completa independencia y
flexibilidad en la toma de decisiones, no deben estar restringidos por la estructura
categoérica de programas ni por la incertidumbre asociada con las politicas del
gobierno central. Se debe permitir a los gobiernos locales introducir sus propias
tasas en las bases de impuestos del gobierno central, sus propias formulas de
reparticiéon de ingresos y fondos.

- Ingresos adecuados. Los gobiernos locales deben tener los ingresos adecuados
para llevar a cabo las responsabilidades asignadas.

- Equidad. La distribucién de fondos varia directamente con la necesidad fiscal de

los factores e inversamente con la capacidad de recaudacion de cada estado.

- Predicibilidad. El mecanismo de las transferencias debe ser predecible para poder

hacer proyecciones de la disponibilidad de fondos en por lo menos cinco afos.

- Eficiencia. El disefo de transferencias debe ser neutral con respecto a las
opciones de distribucion de recursos en los diferentes sectores o tipos de actividad
en las entidades.

- Simplicidad. La distribucion de recursos debe basarse en objetivos en los cuales
las unidades individuales tengan poco control de los factores y su formula debe ser
facil de comprender.

- Incentivos: El disefio propuesio debe proveer incentivos para tener una

administracion fiscal sana y desincentivar las practicas ineficientes. No debe haber

transferencias especificas para financiar los déficits de los gobiernos locales.
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- Respetar los objetivos. El disefio de las transferencias debe asegurar que los
objetivos estén bien definidos y que las entidades los lleven a cabo. Esto puede
lograrse a traves de: monitoreos, revision conjunta del proceso, provision de
asistencia técnica o bien, por el disefio de programas de transferencias con
contrapartida.

Los criterios mencionados pueden entrar en conflicto unos con otros, por lo tanto el
gobierno central debe asignar prioridades a los factores en la comparacién de politicas
alternativas. En ciertos casos, el disefio de las transferencias de los paises en desarrollo
no es consistente con los criterios econémicos mencionados. A continuacién se presentan
algunos casos de acuerdo a Shah (1994).

- Transferencias no condicionadas, base gravable y mecanismos de reparticion de l0s
ingresos distribuidos con diferencias fiscales. Los mecanismos de reparticion de los
ingresos son utilizados en la mayoria de los paises, pero la base gravable en general no
ha sido muy explotada. Las transferencias no condicionadas no son comunes en los
paises en desarrollo, aunque en México si se utilizan. Los déficits en las transferencias se
han llevado a cabo en paises como Malasia, India, Pakistan y Sudafrica.

- Transferencias condicionadas de igualacion per capita para asegurar estandares de
servicio minimos enlre los gobiernos locales. Este tipo de transferencias ha sido poco
utilizado por los paises en desarrollo. El gobierno central transfiere de esta forma recursos
a las provincias o gobiernos locales en Indonesia, mientras que en Colombia el gobierno
central utiliza las transferencias per capita para distribuir las transferencias en educacion.

- Transferencias de igualacion para reducir o eliminar las diferencias netas fiscales entre
fos gobiermnos locales. Debido a los fuertes desbalances fiscales horizontales (es decir,
entre los gobiernos locales) en algunos paises en desarrollo, los programas de igualacion
todavia no son llevados a cabo explicitamente, aunque los objetivos de igualacién estan
implicitos en los mecanismos de distribucion de paises como: Brasil, Colombia, India,
México, Nigeria y Paquistan. Estos mecanismos combinan diversos objetivos y conflictos
en una misma férmula y dan poca importancia a los objetivos individuales. Debido a que
estas formulas rezagan los estandares explicitos de igualacién, éstas no han alcanzado

los objetivos de equidad regional satisfactoriamente.
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3 MODELO ECONOMICO

Teniendo como base que el gobierno utiliza sus ingresos para proveer bienes y servicios
a la sociedad, y que a su vez, éstos sirven de base para que los individuos y las empresas
incrementen la productividad, a continuacion se presenta el modelo neoclasico en donde
se explicard como se integra la funcién de produccion, esto con el fin de conocer la teoria
que sirvio de base para obtener la regresiébn que Barro y Sala i Martin utilizaron en un
estudio que llevaron a cabo en 1995; ellos analizaron la relacidén del crecimiento
econémico con la educacion y la salud en Estados Unidos. En nuestro caso, analizaremos
la relacidon entre el crecimiento economico y las participaciones en dos periodos que se

delimitaran de acuerdo a los criterios de distribucion que han generalizado al FGP.

3.1 La Funcion de Producciéon del Modelo Neoclasico.

La funcidn de produccién del modelo neoclasico se define como:
Y=F(K,L)

Como se excluye al mercado y a las empresas, esta funcidn representa una unidad
compuesta que posee insumos y tecnologia para transformar los insumos en productos.
En esta economia los insumos estan representados por el capital fisico (K) y trabajo (L).

Supuestos:
-Hay un solo sector productivo en tecnologia, en el cual la produccion es un bien
homogéneo que puede ser consumido C(t) o invertido I(t) para crear nuevas
unidades de capital fisico K(t) en el tiempo t.
-La economia es cerrada.
-Sea s la tasa de ahorro, es decir, la fraccion de la produccién que es ahorrada.
-Los habitantes deciden su tasa de ahorro comparando los costos y los beneficios
de consumir hoy o mafiana (aunque lo mas comuan por su complejidad, es asumir
que la tasa de ahorro es una constante).
-El capital se deprecia a la tasa constante 3>0, esto es, en cada punto del tiempo
una fraccion constante de las existencias del capital fisico es utilizada y no puede
volver a utilizarse.
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Ahora bien, el incremento neto en las existencias de capital fisico en un punto del tiempo

es igual a la inversion bruta menos la depreciacién del capital:
K=1-8K=s-F (K L t)- K,
donde K denota la diferenciacion con respecto al tiempo y 0O<s<1. Esta ecuacidén

determina la dinamica de K en el nivel de tecnologia dado y en el trabajo.

Se dice que la funcion de produccién es neoclasica si se satisfacen 3 propiedades :
1) Para todo K>0 y L>0, Y muestra productos marginales decrecientes y positivos
con respecto a cada insumo .
BF>0 , &F<0

5K 5K?
F>0 , BF<0
sL 5L2

2) Si Y muestra rendimientos constantes a escala,

F(AK, AL) = A - F(K, L) paratodo A >0 ;
3) El producto marginal del capital (o trabajo) tiende a infinito cuando el capital
(o trabajo) es 0 y tiende a cero cuando el capital (o el trabajo) es infinito :

limg—o (Fi) = lim,e (F) =
liMse (F) = ML (F) =0

Estas propiedades son llamadas condiciones Inada. La condiciéon de los rendimientos
constantes a escala implica que la produccién puede definirse como:
Y = F(K,L) dividiendo por L
Y/L = F(K/L,1)
y= f(k)
Donde k = K/L es la tasa de capital por trabajador, y = Y/L es la produccidon por trabajador
y la funcién fik) se define como F(k,1). Este resultado nos dice que la funcién de

produccién puede expresarse en forma intensiva como:
y=Hk)



3.2 Modelo de Crecimiento Econdmico

Ahora analizaremos la conducta dinamica de la economia descrita por la funcién de
produccién neoclasica, que es el modelo de crecimiento de Solow-Swan, debido a las

importantes contribuciones de estos autores en 1956.

Este modelo parte de |la ecuacién fundamental del modelo de neoclasico donde el cambio
en las existencias de capital en el tiempo t es dado por:

K=1-8K=s-F (K L t)-8K (1)

Esta ecuacién representa el incremento neto en las existencias de capital en el tiempo
que iguala la inversion bruta menos la depreciacion. Si dividimos ambos lados de la

ecuacion por L obtenemos que : :
KL=s-f(k) -8k (2)

Podemos escribir K/L, como una funcion de k si derivamos la ecuacién anterior con
respecto a t:

k =d(K/L) = KIL - nk (3)
ot

donde n =LIL.

Si se sustituye este resultado en la expresion (2) y rearreglamos términos, obtenemos la
ecuacion diferencial fundamental del modelo Solow-Swan:

k =sfk-(n+8)k, (4)
Esta ecuacién nolineal depende solamente de k, ya que el término (n + &) se considera

como la tasa de depreciacion efectiva de la razén capital-trabajo, k = K/L, y al igual que s

es constante. La siguiente grafica muestra la aplicacién de la ecuacion (4).
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Grafica 7. Modelo de Crecimiento
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La curva mas alta es la funcién de produccién, f{k). El término sf{k) es la funcion de
produccién multiplicada por una fraccion positiva, s. Notese que en la grafica la curva sf(k)
comienza en el origen (debido a que f(0)=0), tiene pendiente positiva (debido a que
f'(k)>0), y tiende a ser horizontal a medida que k aumenta (debido a que f"'(k)<0). Las
condiciones Inada implican que la curva sf(k) es vertical en k=0 y se vuelve horizontal

cuando k tiende a infinito. El término (n+8)k se muestra como una linea recta de 45° que

parte del origen y tiene pendiente positiva (n+3).

Adicionalmente, la teoria econémica neoclasica estabiece que las entidades que tienen un
mayor nivel inicial de produccién tenderan a crecer menos, y que aquellas que
comenzaron con un menor nivel inicial de producciéon tendran una mayor tasa de
crecimiento; por lo que indica que todas las entidades llegaran a un punto del tiempo que

creceran a una misma tasa, es decir alcanzaran la convergencia.

Teniendo como base el modelo de crecimiento, Barro y Sala i Martin (1995) hicieron un
analisis empirico sobre las tasas de crecimiento de 97 paises para el periodo 1965-1985.
Este analisis relaciona la tasa de crecimiento real per capita con dos tipos de variables;
primero, con los niveles iniciales de las variables determinantes: existencias de capital
fisico y capital humano, esta Gltima medida como avances en la educacién y salud® ; y
segundo, variables de control y ambientales (algunas de las cuales fueron escogidas por
cada gobierno o por agencias privadas), tales como la tasa de consumo del gobierno/PIB,
tasa de inversion domeéstica/PIB, movimientos en términos del comercio, tasa de fertilidad,

medidas de inestabilidad economica, efc.

* En educacion, atencion a la demanda de diferentes niveles escolares y en salud, la esperanza de vida.
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La funcién de la tasa de crecimiento per capita de un pais en el periodo t, Dy,, se define
como :

Dy: = F(Yt1, heas -.)
donde v es el PIB inicial per capita y h, es el capital humano inicial por persona (basado
en los niveles iniciales de educacion y salud), mientras que los puntos suspensivos

representan las variables de control y ambientales.

El periodo analizado se dividié en dos subperiodos, para el subperiodo de 1965-1975 se
incluyeron 87 paises, mientras que para el de 1975-1985 se incluyeron 97 paises. En el
capitulo 12, Empirical Analisis of a Cross Sections of Countries, de su libro Economic
Growth se presentan los resultados de la regresion de la tasa de crecimiento del PIB real

per capita.

Los autores concluyen que algunas variables estan significativamente relacionadas con la
tasa de crecimiento del PIB real per capita, una vez que se mantiene el PIB real per capita
inicial constante. Por ejemplo, el crecimiento depende positivamente de la cantidad inicial
de capital humano, medido como atencién a la demanda de los diferentes niveles de
escolaridad y como esperanza de vida, negativamente de la tasa de consumo del
gobierno/PIB y, negativamente del grade de distorsion del mercado e inestabilidad

politica.

Ademas del trabajo de Barro y Sala i Marin se han llevado a cabo otros estudios que
relacionan el crecimiento econdémico con algunas de las principales variables de la
economia, entre ellos el de Davoodi y Zou (1998), que hicieron un estudio en cual
analizaban la relacion entre el crecimiento econdmico y la descentralizacion fiscal de 46
paises para el periodo 1970-1989. Ellos dividieron su investigacion en subperiodos de 5y
10 afios, y a su vez, en paises desarrollados y en vias de desarrollo. Su estudio consistia
en relacionar la tasa de crecimiento econdmico real per capita con el gasto del gobierno
local (descentralizacién fiscal), con el total de ingresos por impuestos/PNB (tasa promedio
de impuestos), vy con las variables de control: tasa de crecimiento promedio de la
poblacién, capital humano inicial, PNB inicial per capita y la inversion real/PNB.
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Entre los principales resultados encuentran que la descentralizacion fiscal esta
relacionada negativamente con el crecimiento econdémico de los paises en vias de
desarrollo, mientras que para [os paises desarrollados no encontraron relacién en estas
variables; en cuanto a la tasa de impuestos promedio, encuentran una relacion negativa

para toda la muestra.
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3.3 Aplicacién del Modelo de Crecimiento

Los gobiernos centrales justifican su existencia tanto en el campo de asignacion de
recursos como en el de la redistribucién. Segun la teoria econdémica, la redistribucion la
debe ejercer el gobierno central ya que si un gobierno local emprende, con sus propios
recursos, fuertes programas de ayuda para la poblacién, atraera residentes de otras
entidades y expulsara a los residentes con mayores ingresos. Dado esto, el gobierno
central es el que debe especificar los programas de equidad, ademas de ser el apropiado
para resolver las cuestiones distributivas que eviten inconsistencias entre los gobiernos
locales, mientras que los gobiernos locales son quienes los deben ejercer.

La delimitacion de funciones en Meéxico estd dada por la centralizacion en la
administracion de impuestos y la descentralizacién en la provisidbn de ailgunos recursos.
Por una parte, el gobierno federal es quien administra y redistribuye los ingresos, ya que
en 1980 se formo el SNCF y las entidades cedieron sus potestades tributarias con el fin
de obtener recursos de la Federacion, una parte de éstos son redistribuidos a través del
Ramo 28 (participaciones); y por otra parte, las entidades son quienes ejercen algunos
recursos con el propdsito de proveer eficientemente la cantidad de bienes publicos, asi, la
comunidad podra identificar y vigilar mejor el origen y destino de dichos recursos al ser el

gobierno local el proveedor.

Dada la importancia que las participaciones tienen en los ingresos estatales y municipales
en México, y que estos ingresos sirven para que el estado genere bienestar a la sociedad
(medido como crecimiento econémico), el presente trabajo analiza la relacién de las
participaciones y el crecimiento econdmico en el ambito estatal durante dos periodos.
Dichos periodos se clasificaron de acuerdo con los criterios de distribucion: 1) resarcitorio,
se le denomina asi debido a que durante el periodo 1980-1990 la féormula de distribucion
estaba conformada por un componente que resarcia o premiaba a las entidades con
mayor recaudacién de impuestos®, esto a fin de incentivar la recaudacion; y 2)
redistributivo, debido a que a partir de 1991 el ponderador del componente resarcitorio de
la férmula de distribucién comenzé a disminuir, ya que se introdujo un componente que
tomaba en cuenta la poblacién de cada entidad. A partir de 1994 ambos ponderadores

¥ Estos impuestos cambiaron a lo largo del periodo. En la actualidad la recaudacion se determina por los
impuestos asignables que son los impuestos federales sobre temencia o uso de vehiculos, especial sobre
produccitn y servicios y sobre automoviles nuevos. Articulo 3° de la Ley de Coordinacién Fiscal
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tuvieron el mismo peso (45.17% cada uno), y aln permanecen en la actualidad. El
pericdo a analizar toma en cuenta hasta el afio de 1999 debido a la disponibilidad de
datos para el PIB por entidad, por lo que este periodo comprendera los afios de 1991 a
1999. El objetivo entonces es analizar cual de los criterios de reparticion ha impulsado un

mayor crecimiento en las entidades de la Republica Mexicana.

Como ya se menciond, la teoria econdmica neoclasica establece que las entidades que
tienen un mayor nivel inicial de produccién tenderan a crecer menos y aquéllas que
comenzaron con un menor nivel de produccién tendradn una mayor tasa de crecimiento,
por lo que llegaran a un punto del tiempo que creceran a una misma tasa; es decir,
alcanzaran la convergencia. Dado que es relevante conocer si la teoria de convergencia
se cumple en México, en el capitulo 5 se procedera a hacer este andlisis, ya que ademas
de conocer el efecto de las participaciones en el crecimiento econémico, también es
importante conocer en que medida contribuyen éstas a la convergencia (o divergencia) de
las entidades.
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4. ESTIMACION DEL MODELO DE CRECIMIENTO ECONOMICO.
4.1 Metodologia de la estimacion

Para lievar a cabo nuestro objetivo, que es analizar cuél de los criterios de distribucion de
las participaciones ha impuisado un mayor crecimiento en las entidades de la Republica
mexicana, se estimara el modelo de crecimiento utilizado por Barro y Sala-i-Martin (1995)
delimitando las entidades en regiones de acuerdo con su nivel de bienestar. Se incluiran
variables dicotdmicas intercepto y pendiente, ya que es importante conocer la relacion del
nivel inicial de éstas con el crecimiento econdmico (dicotémicas intercepto) y ademas,
conocer el efecto de las participaciones en el crecimiento econdémico de cada una de las

regiones (dicotdbmicas pendiente).

La ecuacion basica para los periodos 1980-1990 y 1991-1999, se define de la siguiente

forma:

CRECPIBR;= oy + a,DRICOS; + 0.DMED; + B,LNPIBR,; + B,CRECASEG; + B;CAPT/PIB;
+B34PART/PIB; + BsDRICPART; +B;DMEDPART,; +¢; i= entidades

CRECPIBR; Es la tasa promedio de crecimiento del PIB real per capita de la entidad i en
el periodo. Los datos del PIB real estatal base 1994=100 para el periodo
1980-1992 se obtuvieron de Hernandez (1998) y de 1993 a 1999 de INEGI,
Sistema de Cuentas Nacionales de México. La poblacién anual se estimé
suponiendo una tasa de crecimiento constante con base en INEGI: X y XI
Censo de Poblacion y Vivienda (1980 y 1990), Xil Censo de Poblacién y
Vivienda. Resultados Preliminares (2000) y Conteo de Poblacién y Vivienda
(1995)%.

% Se tomaron los datos de la poblacion de 1980, 1990, 1995 y 2000; a partir de éstos se estimd una tasa de
crecimiento constante para los afios faltantes de las entidades, La estitacion se presenta en el Anexo.
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DRICOS;
DMED;

LNPIBR;

CRECASEG,;

Las variables dicotdbmicas se obtuvieron con base en INEGI, Niveles
de Bienestar en México (2000)*’, en donde a cada entidad le corresponde
un estrato del 1 al 7, donde este dltimo indica el mayor nivel de bienestar.
Para fines de este frabajo, se clasificaron las entidades en 3 regiones:

- Rica, para las entidades con estrato 7,6;

- Mediana, correspondiente a las entidades con estrato 5,4,3; y

- Pobre, con los estratos 2,1.

Se omitio la variable DPOBRES para evitar el problema de la trampa de las
variables dicotomicas®.

Es el logaritmo del PIB real per cépita del afio inicial del periodo en la
entidad /. Los datos del PIB real de 1980 y 1991 se obtuvieron de
Hernandez (1998), mientras que la Poblacion de 1980 se obtuvo de INEGI,
X Censo de Poblacion y Vivienda y la de 1991 de la estimacién propia. Se
espera que esta variable tenga una relacién inversa con la tasa de
crecimiento econdémico del periodo, esto de acuerdo con la teoria de
crecimiento neoclasico, en la que, a medida que una entidad tenga un
mayor nivel inicial de PIB real per capita, ésta tendrd una tasa de
crecimiento menor que una entidad con menor nivel inicial, hasta que todas

las entidades converjan a cierto nivel de produccion per capita.

Es la tasa promedio de crecimiento de la fuerza laboral, medida como los
asegurados permanentes del Instituto Mexicano del Seguro Social de cada
entidad®, Los datos se obtuvieron de los Anexos Presidenciales®. Esta
variable se espera que tenga signo negativo, ya que segun ia ley de los
rendimientos decrecientes, se dice que a medida que se incremente el

namero de trabajadores en la funcidon de produccion, éstos “aportan” cada

¥ Este indice caracteriza las divisiones politico administrativas del pais a través de una metodologia que
sintetiza los muiltiples aspectos que captd el Censo del 2000 (educacidn, salud, ocupacién, vivienda, servicios
a la vivienda, acceso o no a bienes duraderos, etc.) para encontrar la similitud en lo diverso y después el lugar
que ocupa ese conjunto de similares con respecto a otros conjuntos en cuanto a su nivel de desarrollo o

bienestar.

% La variables DPOBRES se omite pero toma el valor de o. Gujarati (1988) p. 289
* Se refiere a personas con seguro colectivo, facultativo individual, continuacién voluntaria y trabajadores

independientes.

¥ A excepcién de 1988 que se obtuvo de INEGI, Cuaderno de Informacion Oportuna Regional (1988).
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CAPT/PIB;

PART/PIB;

DRICPART;

vez menos productividad; por lo que una mayor fuerza laboral impuisaria

una tasa de crecimiento menor en la entidad.

Es la tasa promedio de ahorro privado real; esta variable se estimé como la
razén de la captacion total real en moneda nacional y extranjera de la
banca comercial sobre el PIB real®'. Los datos de 1980-1983 se obtuvieron
del Acervo Histérico del Banco de México, y de 1984-1999 de INEGI,
Cuaderno de Informacidn Oportuna Regional {CIOR), varios afios. El efecto
de esta variable sobre la tasa de crecimiento econdmico se espera que sea
positivo, ya que una mayor tasa de ahorro se relaciona con una mayor tasa

de inversion, y por lo tanto con crecimiento a largo plazo.

Es la tasa promedio de las participaciones reales en la entidad /; esta
variable se estimd como la razén de las participaciones reales
correspondientes al FGP y a la coordinacién en derechos sobre el PIB
real®>. Los datos se obtuvieron de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico, Unidad de Coordinacion con Entidades Federativas, varios anos.
Se espera que esta variable tenga un efecto positivo sobre la tasa de
crecimiento econdmico del periodo representado, ya que, de acuerdo con
la teoria de Barro (1990), si un peso adicional de participaciones genera
crecimiento econdmico, entonces es rentable o eficiente continuar con este

proceso.

Es la variable dicotdmica pendiente para las entidades ricas. Esta variable
se estimé multiplicando la variable DRICOS por la variable PART/PIB, para
ver el efecto de las participaciones en las entidades ricas. Esta variable se
espera que tenga signo positivo, ya que las participaciones deben impulsar
a un mayor crecimiento econémico en la entidad.

! Los datos se deflactaron con el Indice de Precios al Consumidor (IPC), base 1994=100 del Banco de

Meéxico.

32 Los datos de las Participaciones y la Coordinacién en Derechos se deflactaron con el Indice de Precios al
Consumidor (IPC), base 1994=100 del Banco de México.
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DMEDPART; Es la variable dicotdmica pendiente para las entidades medianas. Esta
variable se estimé multiplicando la variable DMED por la variable
PART/PIB, el efecto de las participaciones sobre las entidades medianas se

espera de igual forma que sea positivo.

Estas variables se incluyeron de acuerdo a su aplicacion al modelo y a la disponibilidad de

los datos para el periodo y al desglose por entidad.

Las hipétesis de este estudio se probarian mediante la comparacién de los coeficientes de
las participaciones en las regiones de ambos periodos, ya que nos diria cual de los
criterios de distribucidbn de las participaciones condujo a que con esos ingresos se
obtuviera un mayor crecimiento econémico en las entidades. Asimismo, nos interesa
conocer la relacion del crecimiento econdmico con la situacion inicial de las regiones y la
comparacion de éstas en ambos periodos.
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4.2 Estadisticas descriptivas

Cuadro 3. Estadisticas Descriptivas, 1980-1990
| VARIABLE | MEDIA | DESVEST |

CRECPIB -0.0254 0.0423
LNPIB 9.56490 0.4160
CRECASEG 0.0959 0.0855
CAPT/PIB 0.1560 0.0631
PART/PIB 0.0262 0.0123

Cuadro 4. Estadisticas Descriptivas, 1991-1999

[ VARIABLE | WMEDIA | DESVEST |
CRECPIB 0.0337 0.0213
LNPIB 9.3103 0.4668
CRECASEG 0.0481 0.0177
CAPT/PIB 0.1496 0.1122
PART/PIB 0.0342 0.0167

Observamos que la media de la variable crecimiento econémico, al analizar ambos
cuadros, es la que mas difiere al pasar de —0.0254 a 0.0337.

Al comparar ambos periodos, los valores de las medias que son mayores en 1980-1920
son las de las variables nivel inicial de PIB real per capita, crecimiento de la fuerza laboral,
tasa de ahorro privado real; mientras que la media de la variable tasa promedio de
participaciones reales, es mayor en el periodo 1991-1999.

El andlisis de ambos cuadros, indica la existencia de heterocedasticidad al estimar la
ecuacion basica del modelo de crecimiento econdémico mencionado en la seccién anterior.
Esta conclusidn se da, debido a que como los datos se presentan en forma de corte
transversal (ya que se trabaja con miembros de un pais, como lo son las entidades). Dado
lo anterior los estimadores serian insesgados, consistentes pero no eficientes, es decir,
sus varianzas ya no son las minimas.
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4.3 Resuitados de la estimacién

Para someter a prueba la hipétesis de cual de los dos criterios de reparticién de recursos
que han generalizado a la Ley de Coordinacién Fiscal es el que ha impulsado un mayor
crecimiento en las entidades se corrieron las regresiones de ambos periodos utilizando
las variables descritas anteriormente a través del método minimos cuadrados ordinarios
en el programa econométrico Shazam.

4.3.1 Periodo 1980-1990

Durante el periodo 1980-1990, la distribucion del FGP estuvo determinada por un
componente resarcitorio, el cual media el esfuerzo fiscal de las entidades mediante la
recaudacion de ciertos impuestos (antes de 1984, el esfuerzo fiscal se media en términos
de los impuestos federales recolectados en cada entidad; a partir de ese afio se midié de
acuerdo con la recaudacion de los impuestos asignables, salvo en los afios 1988 y 1989
que se media con la recaudacién del IVA en cada entidad). Dada la recaudacion del tipo
de impuestos vigentes, la Federacion resarcia o premiaba a las entidades que obtuvieran

una mayor recaudacion.

Cuadro 5. Resultados de la Estimacién
del Modelo de Crecimiento Econdémico, 1980-1990
Variabie dependiente CRECPIBR™

Variable Coeficiente Estadistico de t
0o -0.5500* -6.480
DRICOS -0.0943* -4.518
DMED -0.0752* -3.300
LNPIBR 0.0712* 6.961
CRECASEG -0.0136 -0.580
CAPT/PIB -0.1930* -6.055
PART/PIB -3.8594* -7.803
DRICPART 1.9742* 2.556
DMEDPART 2.3146* 2.283
R* = 55.13% g.l. 23 N =32 F=3.532

* Estadisticamente diferente de cero con un nivel de confianza del 95%.
Notas: g.l.=grados de libertad. N=nimero de observaciones.

* Dado que en estos resultados no se cumple con el supuesto de homocedasticidad del modelo, lo que indica
que la varianza de cada perturbacion U, condicional a los valores escogidos de las variables explicatorias no
es constante, por lo que E(U)=c", se procedié a cotregir la heterocedasticidad mediante el método de
Breusch-Pagan-Godfiey, el cual estima los residuales al cuadrado contra todas las variables dependientes.
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De acuerdo con los resultados obtenidos, se puede observar que el PIB real per céapita
inicial, tiene una relacién positiva con la Tasa de crecimiento econémico, esto contrario a
lo que se esperaba, por lo que pudiera ser que exista evidencia de divergencia en la
produccion per capita a largo plazo en las diferentes entidades de la Replblica Mexicana
en este periodo, es decir, las entidades con un mayor nivel inicial de PIB real per capita

tienden a crecer mas que las entidades con menor nivel inicial.

Los resultados muestran algunos puntos relevantes para el federalismo mexicano. En
primer lugar, se observa que, en promedio, el efecto de las participaciones en el
crecimiento econémico es negativo y estadisticamente significativo para todas las
regiones, contrario a lo que se esperaba; de primera instancia este resultado deja mucho
qué pensar, ya que como las participaciones son la principal fuente de ingresos de las
entidades y son transferencias de caracter no condicionadas (por lo que existe la libertad
de distribuir estos recursos de la mejor manera posible), su objetivo, en teoria, deberia ser
generar bienestar a la sociedad mediante una asignacion eficiente del gasto; ahora bien,
aplicando la teoria de Barro, si un peso adicional de participaciones genera un crecimiento
econdmico positivo, entonces es rentable o eficiente continuar con este proceso; dados

los resultados, en este periodo se da el caso contrario.

Dado lo anterior, los resultados, de acuerdo al criterio de distribucion resarcitorio, indican
que la cantidad que reciben las entidades por concepto de participaciones es ineficiente (o
alta) para influir positivamente en el crecimiento econdémico, este resultado se puede
explicar a través de los niveles de GA y Gl promedio de las entidades, ya que altos
niveles de Gl tienen mayor impacto en el crecimiento, mientras que el impacto del GA en

el crecimiento es bajo.
La grafica 8 presenta los niveles de GA y Gl de los periodos 1970-1980 y 1980-1990, con

el fin de distinguir el tiempo en que las entidades obtenian recursos por medio de la

recaudacion de sus tributos y en el que obtenian participaciones.
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Grafico 8. Gasto Administrativo y Gasto en Inversién
Miles de Pesos de 1994
1970-4990
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Fuente; INEGI, Finanzas Pablicas Estatales y Municipales de México,

Se puede observar en general que en ambos periodos el GA es mayor que el Gl (excepto
en 1981), también se observa que ambos gastos tuvieron una tendencia creciente a partir
de 1970, mientras que a partir de 1981 su tendencia fue decreciente (aunque el Gl tiene la
pendiente mas inclinada). En el periodo 1980-1990 observamos que la brecha entre el GA
y el Gl se va incrementando, esto indica que las entidades cada vez prefieren tener un
mayor GA (que no tiene mucho impacto en el crecimiento) que un mayor Gl, lo que da
como resultado la relacidon negativa entre las participaciones y el crecimiento economico.

En segundo lugar, los resultados de la regresion indican, a través de las variables
dicotémicas intercepto, que hay diferencias interregionales. El nivel de las regiones, dados
ambos cambios en las variables dicotémicas, se puede apreciar de una mejor manera en
forma de grafico, para esto, se mantendra el resto de las variables constantes como se

ilustra a continuacién:
Grafica 9. Regresion 1980-1990
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CRECPIBR= -0.6253 -1.5448 (PART/PIB) DMED

CRECPIBR= -0.6443 -1.8852 (PART/PIB) DRIC
CRECPIBR= -0.5500 -3.8594 (PART/PIB) DPOB
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En esta grafica se puede observar que la regién conformada por las entidades pobres®
inicialmente parten del punto mas alto (0 menos negativo), seguido por la region
mediana® y luego por la rica®™; el efecto de las participaciones en el crecimiento
econdmico se muestra en la pendiente de la gréafica, donde la region de los pobres obtuvo
la mayor pendiente, lo que indica que es la regidn en la que las participaciones afectan en
mayor magnitud al crecimiento eéonémico, ya que a medida que las participaciones
crezcan un punto porcentual, en promedio, el crecimiento econémico decrece 3.86 puntos
porcentuales; en la regién de los ricos, el crecimiento disminuiria en 1.89 puntos

porcentuales y, finalmente, en la de los medianos decreceria 1.54 puntos porcentuales.

Estos resultados se deben a que, como se observa en la gréfica 10, la regién pobre es la .
region en la que las participaciones (PART) son la principal fuente de ingresos; también
se observa que esta region no presenta una tendencia especifica en el porcentaje de las
PART/Total*’ ni en del GA/Total, ya que ambas series muestran aitas y bajas durante el
periodo, sin embargo, se observa una relacion positiva entre ambos, mientras que el
porcentaje del Gl/Total presenta una tendencia decreciente. La regién rica presenta una
tendencia ascendente en el porcentaje de las PART/Total v en el GA/Total; cabe
mencionar que esta region es la que presenta el mayor nivel de gasto administrativo y de
inversion, superando el porcentaje que las participaciones representan del total; este nivel
de gasto lo pueden mantener debido a que poseen ofras fuentes de ingreso estables®
Por dltimo, la region mediana es la region que presenta el menor porcentaje de GA y Gl
del Total. La tendencia que presenta el GA/Total es muy similar a la tendencia de las
Part/Total. En resumen, estas graficas nos indican que el efecto negativo de las
participaciones en el crecimiento econémico de las regiones se explica debido al alto
porcentaje que representa del total el GA y al bajo porcentaje del Gl que poseen.

M Oaxaca Guerrero, Chiapas, Veracruz, Tabasco, San Luis Potosi, Puebla, Hidalgo y Campeche.

° Zacatecas, Michoacan, Guanajuato, Yucatin, Tlaxcala, Sinaloa, Querétaro, Nayarit, Morelos, Jalisco,
Durango Colima y Quintana Roo.

Tamaullpas Sonora, Nuevo Leén, Edo. de México, Chihuahua, Coahuila, Baja California Sur, Baja
Cahforma Aguascalientes y el Distrito Federal.

*7 Cuando se haga referencia al término “Total”, éste se referira ya sea al Total de Ingresos o en su caso al
Total de Egresos ya que Total Ingresos=Total de Egresos.

% La region rica es la regién que tiene el menor porcentaje de las PART/Total en este periodo, sin embargo,
en términos reales es la regién que obtiene la mayor cantidad de participaciones, seguida por la pobre y
finalmente por la mediana. En el Anexo se presenta la grafica con el nivel de participaciones por regién para
el periodo 1980-1990.
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Grafica 10. Porcentaje del Total Acumulado
1980-1990
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Fuente: INEGI, Finanzas POblicas Estatales y Municipales de México,
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En este periodo, se concluye que bajo el criterio resarcitorio, la relacion entre las
participaciones y el crecimiento econémico es inversa en todas las regiones, lo que indica
que las participaciones fueron ineficientes para lograr que las entidades tuvieran un mayor
crecimiento econdémico en este periodo, ya que se observo que el gasto administrativo es

mayor que el gasto en inversion independientemente de la regién que se trate™.

A partir del afio 1991, la distribucion de las participaciones cambid para favorecer a las
entidades con menor recaudacion, por lo que el enfoque paso de ser resarcitorio a
redistributivo. A continuacidon se presentan los resultados obtenidos en el periodo 1991 a
1999 para analizar el impacto de las participaciones en el crecimiento econémico y, asi,
determinar si con dicho cambio se revirtié el efecto de ineficiencia por parte de las

participaciones.

¥ En el Anexo se presentan los datos que se utilizaron para la regresion de este periodo.
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4.3.2 Periodo 1991-1999

Durante este periodo, la distribucién del FGP estuvo determinada en general por dos
componentes; primero, el componente resarcitorio continué midiendo el esfuerzo fiscal de
las entidades mediante la recaudacion de los impuestos asignables, pero, el porcentaje de
distribucién que le corresponde fue disminuyendo hasta alcanzar solo el 45.17%;
segundo, se introdujo el componente poblacional, que distribuye los recursos de acuerdo
con la poblacién de cada entidad, el cual, en un principio (1991), comenzé distribuyendo
el 18.05% del total de los recursos por concepto de participaciones hasta alcanzar la
misma ponderacion que el componente resarcitorio. En general, durante este periodo la

Federacion tomé un enfoque redistributivo para repartir los recursos del FGP.

Cuadro 6. Resultados de la Estimacién
del Modelo de Crecimiento Econémico, 1991-1999

Variable dependiente CRECPIBY

Variable Coeficiente Estadistico de t
oo 0.3535* 11.870
DRICOS 0.0495* 2.572
DMED 0.0529* 4.891
LNPIBR -0.0349* -11.710
CRECASEG 0.1473 1.063
CAPT/PIB -0.0306** -1.791
PART/PIB -0.4696* -5.543
DRICPART -0.5276 -0.715
DMEDPART -1.1086" -4.231
R? = 70.88% g.l. 23 N =32 F=6.999

* y ** = Estadisticamente diferente de cero con un nivel de confianza del 95%
y 90% respectivamente. Notas: g...=grados de libertad. N=niimero de observaciones,

La regresion muestra que el PIB real per capita inicial en este periodo tiene una relacién
inversa con la tasa de crecimiento econdmico, por lo que posiblemente exista evidencia

de convergencia entre las entidades.

Al igual que en el periodo anterior, el resultado de la variable participaciones muestra, en
promedio, una relacion inversa con la tasa de crecimiento econdémico en todas regiones,
contrario a lo que se esperaba, ya que el coeficiente de las tres regiones es negativo y

estadisticamente significativo.

% Dado que estos resultados no cumplen con el supuesto de homocedasticidad del modelo, se procedi6 a
corregir la heterocedasticidad, mediante el método de Breusch-Pagan-Godfirey.
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En la grafica 11 podemos observar que en este periodo ademas que el GA de las 3
regiones es mayor que el Gl, la tendencia del GA/Total continua siendo creciente en los
primeros afios, mientras que la del Gl/Total continua siendo decreciente, por lo que se
esperaria de primera instancia que los resultados de este periodo fueran inferiores a los
del periodo anterior; sin embargo los resultados muestran que éstos mejoran en
comparacion con los resultados del periodo resarcitorio. Esto se da debido a que, por un
lado, las participaciones se incrementaron, ya que el porcentaje de la RFP en este
periodo se incrementd hasta alcanzar el 20%, por lo que ahora las entidades tuvieron
mayores recursos; y por otro lado, a partir de 1995 el gobierno federal descentralizé
algunas de sus funciones a las entidades, por lo que éstas comenzaron a recibir fuertes
cantidades de transferencias (aunque en forma condicionada), por lo que en

consecuencia el GA se incrementé*'.

Dados ambos efectos, el resultado final es que hay una mejoria en la relacion entre las
participaciones y el crecimiento econdmico de las regiones en este periodo, ya que
ademas de que los coeficientes mejoran en este periodo, las variables incluidas en el
modelo explican en un 71% el crecimiento econémico de las entidades, mientras que bajo

el criterio resarcitorio, éstas explican sélo el 55%.

Grafica 11. Porcentaje del Gasto Total
1991-1999
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*! El incremento en GA se debe a que la mayor cantidad de recursos de las Aportaciones se concentran en los
fondos FAEB (Fondo de Aportaciones para la Educacién Basica y Normal) y FASSA (Fondo de Aportaciones
para los servicios de Salud), y el gasto de ambos esta determinado casi en su totalidad a cubrir la némina de
€5tos sectores.
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Los resuitados también indican, a través de las variables dicotdmicas intercepto, que
nuevamente hay diferencias interregionales. El nivel de las regiones, dados ambos
cambios en las variables dicotomicas, se puede apreciar de una mejor manera en forma
de grafico, para esto, se mantendra el resto de las variables constantes como se ilustra a

continuacion:



Gréafica 12. Regresién 1991-1999
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Las variables dicotdmicas intercepto muestran que aun se presentan diferencias
interregionales, pero, a diferencia del periodo anterior, éstas han mejorado, ya que ahora
el coeficiente inicial para cada una de las tres regiones mejora puesto que, en este
periodo, el punto de partida es positivo. Las variables dicotémicas pendiente muestran,
por su parte, que aun permanece el efecto negativo de las participaciones en el
crecimiento econémico de las entidades.

Al comparar los resultados de las regiones entre las participaciones y el crecimiento
econdmico con el periodo anterior, observamos que las regiones conformadas por las
entidades pobres y ricas ahora poseen la menor pendiente, por lo que ambas mejoraron.
Cabe mencionar que la regién de los pobres mejora considerablemente, ya que pasa de
tener la mayor pendiente a tener la menor en este periodo, por lo que ahora, a medida
que las participaciones crezcan en promedio un punto porcentual, el crecimiento
economico decrece 0.47 puntos porcentuales, siendo esta reduccién ocho veces menor
que el resultado de esta regién en el periodo anterior. En cuanto al coeficiente de la
region de las entidades medianas, éste se situé en —1.58, por lo que a medida que las
participaciones crezcan en promedio un punto porcentual el crecimiento disminuye en

1.58 puntos porcentuales.

La gréafica 13 nos muestra la explicacién de este resultado. Como se menciond, la regién
pobre tuvo el mayor cambio en cuanto al impacto de las participaciones en el crecimiento
economico al pasar del criterio de distribucién resarcitorio al redistributivo, Esto se debio a
que esta region se conforma de estados que se beneficiaron con el cambio de formula,

por lo que recibieron una mayor cantidad de participaciones, entonces dada la teoria de la
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convergencia (segun los resultados mencionados, en este periodo las entidades tienden a
converger), sus tasas de crecimiento debieron ser mayores que las otras regiones en este
periodo; sin embargo, como muestra el resultado de la regresion, todavia permanece el
efecto negativo de las participaciones en el crecimiento econémico, esto debido a que a
partir de 1993 la suma del GA y del Gl sobrepasa la cantidad de participaciones y en 1996
anicamente el GA rebasa la cantidad que reciben de participaciones. El mismo efecto de
mejoria se presentdé en la region rica, ya que esta, ademas de incrementar sus
participaciones, recibié una fuerte cantidad de transferencias, lo que dio como resultado
que el GA y en el Gl se incrementaran y alcanzaran los mayores niveles de las 3
regiones; la grafica muestra que a partir de 1991 el GA supero el nivel de participaciones,
por lo que aunque esta regién presenta una mejoria en su coeficiente, el efecto negativo
ain permanece. Finalmente, como ya se menciono, el coeficiente de [a regidbn mediana
fue —1.58, esto se debe a que, pese que también se beneficié con el cambid de formula,
esta regién es la que posee el menor nivel de Gl, ademéas de que es la que menos

transferencias y participaciones recibié comparado con las otras dos regiones.

Grafica 13. Porcentaje del Total Acumulado
Millones de Pesos de 1994
1991-1999
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Fuente: INEGI, Finanzas Puablicas Estatales y Municlpaies de México.

Se puede concluir que en ambos periodos se observa que el efecto de las participaciones
en el crecimiento econémico es negativo y estadisticamente significativo, por lo que éstas
son ineficientes para promover un mayor crecimiento; la explicacioén de estos resultados
apunta a que el GA que las entidades utilizan es un alto porcentaje del gasto total (el cual
no tiene mucho impacto en el crecimiento), mientras que el Gl ha disminuido con el paso

del tiempo.

Otro punto relevante es que se presentan diferencias interregionales en cada periodo. Al
comparar el efecto de las participaciones en las regiones, pasando del criterio de
distribucién resarcitorio al redistributivo, observamos que las regiones pobre y rica
mejoran sus coeficientes, pero la mejoria del coeficiente de la region pobre es la mas
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notable, ya que pasa de tener la mayor pendiente bajo el criterio resarcitorio a tener ahora
la menor pendiente; en cuanto al coeficiente de la region mediana, éste empeora un poco

(se vuelve mas negativo).

Aunque en ambos periodos el resultado fue que las pariicipaciones tienen una relacion
inversa con el crecimiento econémico (debido a que el GA de las tres regiones es mayor
que el Gl en ambos periodos) se concluye que el criterio redistributivo es el que conduce
a mejores resultados (coeficientes menos negativos en general), esto se da debido a que,
por un lado, las participaciones se incrementaron, ya que el porcentaje de la RFP en este
periodo se incrementé hasta alcanzar el 20%, por lo que ahora las entidades tuvieron
mayores recursos; y por ofro lado, a partir de 1995 el gobierno federal descentralizd
algunas de sus funciones a las entidades, por lo que éstas comenzaron a recibir fuertes
cantidades de transferencias (aunque en forma condicionada), por lo que en
consecuencia el GA se incremento.

Finalmente, de acuerdo con Barro, la relacion inversa entre las participaciones y el
crecimiento econémico indica que en todo el periodo que abarca este analisis (1980 a
1999), el nivel de las participaciones, independientemente de como se distribuya, es muy
alto, ya que un peso adicional de participaciones no genera un crecimiento economico

positivo, por lo que es ineficiente continuar con este proceso.
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5. CONCLUSIONES

Desde 1980, los avances en la Coordinacion fiscal en México han sido notables, no sélo
en la distribucion de competencias y potestades tributarias, sino también en la
simplificacion del catalogo impositivo, en el incremento paulatino de los recursos
participables a estados, municipios y el Distrito Federal, y en una formula de distribucion
de participaciones mas transparente, que favorece la equidad (mediante la distribucién
per capita) y mejora la eficiencia (mediante la distribucién de acuerdo con la recaudacion
de impuestos asignables). Para lograr dicho avance en la férmula de distribucion, se ha
tenido que pasar desde el principio por un proceso de cambios en sus componentes.
Estos cambios se pueden generalizar en dos periodos: el criterio de distribucion que
generalizé el periodo de 1980 a 1990 se le denomina resarcitorio, ya que resarcia o
premiaba a las entidades con mayor recaudaciéon en impuestos; y de 1991 a la actualidad
es el redistributivo ya que, en general, ademas de incluir el criterio anterior, toma en
cuenta la poblacidn de cada entidad.

\‘(a que las participaciones son la principal fuente de ingresos en las entidades de la
Repulblica Mexicana y que éstas tienen como objetivo generar bienestar a la sociedad,
que sirve directa o indirectamente para que se incremente la produccion de la entidad®, el
presente trabajo tuvo como principal objetivo analizar cual de los criterios generales de
distribucién mencionados ha impulsado un mayor crecimiento en las entidades para los
periodos 1980-1990 y 1991-1999 (debido a la disponibilidad de datos no se pudo
comprender un periodo mas actualizado). Para llevarlo a cabo, se ulilizé el modelo de

crecimiento de Solow-Swan utilizado por Barro y Sala i Martin.

A continuacién se presentan los resultados mas importantes:

De acuerdo con los resultados obtenidos en el periodo resarcitorio, se puede observar
que el PIB real per capita inicial, tiene una relacion positiva con la Tasa de crecimiento
econémico, por lo que indica que hay evidencia de divergencia en la produccion per capita

a largo plazo en las diferentes entidades de la Republica Mexicana en este periodo, es

2 Esa afirmacién no contempla que a partir de 1998 las entidades reciben transferencias del Ramo 33, donde
puede darse el caso que para algunas entidades las aportaciones sean su mayor fuente de ingreso.
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decir, las entidades con un mayor nivel inicial de PIB real per capita tienden a tener
mayores tasas de crecimiento que las entidades con menor nivel inicial; por el contrario,
en el periodo redistributivo se encontré evidencia de convergencia, es decir el PIB real per

capita inicial tiene una relacién negativa con la Tasa de crecimiento econémico.

Se analiz6 el nivel inicial de las regiones, las cuales se clasificaron de acuerdo con el
indice de Bienestar del INEGI en ricas, medianas y pobres. De acuerdo al periodo
1980-1990, el coeficiente inicial de las tres regiones fue negativo; sin embargo, en el
periodo 1991-1999, el coeficiente inicial para las tres regiones fue positivo. Observamos
que manteniendo el resto de las variables constantes, las regiones tienen un nivel inicial

comparativamente mejor bajo el criterio redistributivo.

Dado que las participaciones son transferencias de caracter no condicionadas, existe ia
libertad por parte de cada gobierno de distribuirlos de la mejor manera posible de acuerdo
con sus responsabilidades de gasto, por lo que el efecto de las participaciones en el
crecimiento, tedricamente, se esperaria que fuera positivo, sin embargo de acuerdo con
los resultados obtenidos en ambos periodos, el efecto fue negativo. Al comparar los
coeficientes de dichas regresiones observamos que la region de las entidades mas
pobres conformada por Oaxaca, Guerrero, Chiapas, Veracruz, Tabasco, San Luis Potosi,
Puebla, Hidalgo y Campeche, pasa de tener el mayor efecto negativo (-3.86) bajo el
criterio resarcitorio a tener el menor efecto negativo con el criterio redistributivo (-0.47),
este incremento se debe a que esta region fue la que recibié la mayor cantidad de
participaciones con el cambio de formula, por lo que sus tasas de crecimiento fueron mas
significativas que la del resto de las regiones, ya que como se menciond anteriormente,
en el periodo redistributivo se encontré evidencia de convergencia, por lo que estas
entidades (que comienzan el periodo con menores cantidades de PIB), tienden a tener
mayores tasas de crecimiento que aquellas que comienzan con menores cantidades del
PIB (en términos reales). El mismo efecto de mejoria al cambiar el criterio de distribucion
ocurre en la region rica conformada por las entidades Tamaulipas, Sonora, Nuevo Leén,
Edo. de México, Chihuahua, Coahuila, Baja California Sur, Baja California, Aguascalientes
y el Distrito Federal, ya que su coeficiente pasa de —1.89 a —0.47%, este incremento se
debe en parte a que esta region también obtuvo un incremento en las participaciones, sin

“ Esta regién toma el valor de la variables base (region pobre), ya que su coeficiente en la regresion del
periodo 1991-1999 no es significativo.
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embargo, también posee las mayores cantidades de ingresos propios, lo que hace que el
impacto de las participaciones en el crecimiento econdmico mejore. La region mediana
conformada por Zacatecas, Michoacan, Guanajuato, Yucatan, Tlaxcala, Sinaloa,
Querétaro, Nayarit, Morelos, Jalisco, Durango, Colima y Quintana Roo se puede
considerar que practicamente no tuvo cambio, debido a que su coeficiente disminuye muy
poco, ya que pasa de —1.54 a —1.58, estos resultados se deben a que esta region fue la

que menos participaciones recibié, por lo que el impacto que se obtuvo fue casi nulo.

Resumiendo, en ambos periodos la relacién entre las participaciones y el crecimiento
econdmico fue inversa para todas las regiones, lo que indica que las participaciones
fueron ineficientes para lograr que las entidades tuvieran un mayor crecimiento econémico
en todo el periodo (1980-1999), esto se debe a que el gasto administrativo de ambos
periodos fue mayor que el gasto en inversion en todas las regiones. A pesar de que en el
periodo redistributivo las entidades incrementaron su crecimientc (debido al incremento
de la RFP), el efecto negativo no pudo contrarrestarse, ya que el gasto administrativo ha
mostrado tener una tendencia cada vez mas creciente, mientas que el gasto en inversion
ha tenido una tendencia decreciente; sin embargo, se puede concluir que dado el efecto
negativo de las participaciones en el crecimiento econémico, las entidades muestran una
mejor situaciéon bajo el criterio redistributivo que bajo el criterio resarcitorio, ya que el

impacto en general es de menor magnitud con ese criterio™.

Dada la teoria de Barro, la cual indica que si un peso adicional de participaciones genera
un crecimiento econémico positivo, entonces es rentable o eficiente continuar con este
proceso, ambos criterios muestran que la cantidad que reciben las entidades por concepto
de participaciones son muy altas e ineficientes para influir positivamente en su crecimiento
econdmico, dada la composicion de su gasto. Segun lo anterior, los criterios de
distribucién del sistema de participaciones no han sido adecuados, ya que solamente han
logrado que exista una alta dependencia financiera de las entidades hacia la Federacion.
Como se muestra en la siguiente grafica, el porcentaje promedio de las participaciones
reales sobre el PIB real de cada entidad para 1999 (ambos base 1994=100) es 3.5%, lo

cual indica que es alto.

“Esto contradice las declaraciones hechas por algunas entidades, en cuanto a que el mejor criterio para
distribuir los recursos sea el resarcitorio, esto al menos si se toma en cuenta el efecto de las participaciones en
el crecimiento econdémico.
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Grafica 14. Participaciones reales sobre PIB real, 1999
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Fuente: SHCP, Unidad de Coordinacion con entidades federativas. Banco de México, IPC 1994=100, INEGI, Sistema
de Cuentas Nacionales de México 1993-1998.

De acuerdo a los resultados anteriores, el criterio en el cual el nivel inicial de las regiones
es mejor y la magnitud del impacto de las participaciones en el crecimiento econdomico es
menor, es el redistributivo; sin embargo, esto no significa que éste sea el mejor criterio
para distribuir los recursos, ya que la evidencia muestra que con el cambio de formula, a
partir de 1994, una entidad casi no puede modificar la determinacion de su coeficiente de
participacion. Lo anterior debido a que en la Unica parte que puede tener influencia una
entidad para obtener mayores recursos es via el segundo coeficiente de la férmula de
reparticion que mide la cuestidon del crecimiento en los impuestos asignables, mientras
que las dos partes restantes (poblacion y coeficiente inverso), son exdgenos, es decir, no
estan bajo el control de la entidad. De acuerdo con un estudio de INDETEC (1997), el
elemento de este segundo coeficiente sobre el que se tiene incidencia di'recta, es la
recaudacién del impuesto sobre automoéviles nuevos y tenencia, pero ésta representa
solamente una pequefa porcion del total, 12.4% en 1995, mientras que la mayor parte de
los impuestos asignables (alrededor del 70% en este mismo afic), los paga un solo
contribuyente, Pemex, y es a través del Impuesto Especial sobre Gasolinas. Se puede
concluir que la composicién actual de la formula de reparticién no promueve el esfuerzo
recaudatorio propio, ya que la postura actual de la férmula de reparticion esta dada en su
mayoria.
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Pero, ;seria esta la expectativa que las entidades tenian al incorporarse al SNCF? Si bien
es cierto que con la creacion de este sistema se logré eliminar la doble tributacién y otras
practicas ineficientes, también se cred un alto grado de centralizacién fiscal (que ha
llevado a que las entidades tengan una alta dependencia de los recursos federales), y se
dejaron de cumplir los objetivos iniciales del sistema; es decir, solo hasta 1982 se cumplié
la promesa de que si un estado dejaba la potestad de recaudar la mayoria de sus
impuestos e imponer sus tasas, se le daria a cambio al menos la misma cantidad de
recursos que recibia. Entonces la parte cuestionable es si la formula de distribucion esta
relacionada con dicho objetivo, ya que al tomar en cuenta la poblacion se busca mas bien
distribuir los recursos de acuerdo a las necesidades de la entidad buscando la equidad,
sin embargo, no esta claro que ésta sea la mejor manera de promover un desarrollo mas
equitativo, ya que no toma en cuenta las diferencias que se observan respecto a los
costos de prestar los servicios plblicos, ademas de promover un sesgo en favor de las
entidades con mayor densidad poblacional, pero para esto existen otro tipo de recursos
que tienen la finalidad de cubrir las necesidades basicas de la poblacién*. En cuanto al
coeficiente inverso, éste busca compensar al estado que haya obtenido menos
participaciones provenientes de las otras dos partes.

5 Transferencias condicionadas. En México: convenios con las entidades y a partir de 1998 el Ramo 33,
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6. COMENTARIOS FINALES

Uno de los aspectos mas importantes de la economia mexicana es la gran disparidad que
existe en el grado de desarrollo de las entidades federativas; un elemento crucial para
explicar este fendmeno es el centralismo que ha existido en México desde la época
colonial, éste ha abarcado tanto el ambito politico como el econémico, y ha dado lugar a
una alta dependencia de recursos federales por parte de los gobiernos estatales, lo que
ha limitado sus politicas de desarrollo econdmice y ha constituido un limite para llegar a
tener un federalismo efectivo en el que los gobiernos estatales puedan responder a las

circunstancias propias de las localidades y a las demandas de sus habitantes.

Las desigualdades econdmicas que hay en el pais, medidas como el PIB estatal per
capita, han dado lugar a los distintos niveles de vida. Estas desigualdades se dan debido
a que los estados tienen diferentes habilidades en la recaudacién de impuestos y a que
las bases gravables son diferentes (i.e. en los estados con regiones agricolas o rurales los
impuestos a la propiedad y a la némina son mas dificiles de gravar), esto a pesar de que
la determinacion de la mayoria de las tasas son iguales en las entidades.

En la actualidad existe la necesidad de descentralizar mas fuentes de ingresos a las
cuales tienen acceso real los gobiernos estatales, con el fin de que las entidades tengan
mayores incentivos para incrementar la recaudacion de sus ingresos propios y aumentar
la efectividad de su gasto (medido en términos de la cantidad y calidad de los servicios
ofrecidos a la poblacioén), y asi, tener mayor autonomia; ya que los resultados muestiran
que las participaciones han alcanzado altos niveles y son ineficientes para que las
entidades obtengan un crecimiento econémico positivo, dada la composicién de su gasto
(en donde el gasto administrativo es mayor que el gasto en inversion), ya que como se

mostro existe una alta dependencia financiera de recursos de la Federacion.

De acuerdo con la teoria econémica®®, el argumento econémico principal a favor de la
descentralizacion fiscal estd basado en dos supuestos complementarios: 1) la

descentralizacion incrementara la eficiencia econdmica debido a que los gobiernos locales

% Tiebout (1956), Oates (1972)



estan mejor posicionados que el gobierno nacional para la provisién de servicios publicos,
lo anterior, como resultado de la ventaja de la informacion, y 2) la movilidad de la
poblacidon y la competencia entre los gobiernos locales por la provision de servicios
publicos, asegurara el equilibrio de preferencias de las comunidades locales y de los
gobiernos locales. Dado lo anterior, la provision eficiente de los servicios publicos debe
llevarse a cabo por la jurisdiccidbn que tenga el control o el mejor conocimiento de las
necesidades sobre el area geografica minima que pueda internalizar los beneficios y los
costos de dicha provision. En México, es comin que los menores niveles de gobierno
posean mayores gastos en comparacion a su ingreso, dando origen a una serie de
transferencias por parte del gobiemo central.

De acuerdo con Martinez y Boex, existen algunas razones del por qué el gobierno central
frecuentemente vacila en cuanto a que los gobiernos locales tengan sus propias fuentes
de ingreso:

- el gobierno central teme perder el control de la politica fiscal como una
herramienta de administracion fiscal.

- la necesidad del gobierno central de administrar los impuestos mas importantes.
- la asignacién de las fuentes de ingreso con mayor elasticidad al gobierno central.
- temor a una administracion deficiente por parte de los gobiernos locales.

- sensacion de pérdida del poder politico dominante por parte del gobierno central.

Dado esto, la descentralizacion de las potestades de ingresos debe ir acompafiada de
una mayor eficiencia y responsabilidad, a través de una mayor rendicion de cuentas por
parte del gobierno ante la sociedad, siendo que el beneficio de la autonomia fiscal sera
mayor si el contribuyente identifica la fuente de financiamiento que corresponde a
determinado bien o servicio pulblico, ya que cada individuo debe conocer los ingresos y
los gastos del gobierno para ser un contralor y ejercer presion para que los gobiernos
cumplan con sus objetivos en una forma mas clara y con mayor eficiencia.
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En resumen, por una parte se recomienda incrementar las fuentes de ingreso a las cuales
tienen acceso real los gobiernos estatales, sin que con ello se deterioren las finanzas del
gobierno federal o se regrese a la muiltiplicidad de impuestos existentes hasta antes de
1980; sin embargo, esta descentralizacion debe estar vinculada con una mayor rendicion
de cuentas, ya que entonces cada entidad tendra un mayor crecimiento economico, y por
ende, a una convergencia mas cercana; por otro lado, se recomienda continuar con el uso
de las transferencias condicionadas, ya que éstas han conducido a resultados favorables
en las entidades.
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