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Resumen

Esta investigacion presenta un analisis de las finanzas publicas de los
municipios mexicanos. Debido a la complejidad del tema, el trabajo sdlo se
centra en el estudio de los ingresos y egresos, su evolucion en los ultimos
anos y la relacion de estas variables con las capacidades institucionales y
administrativas de los entes locales. La combinacion del analisis cuantitativo
y el cualitativo, nos llevan a proponer como recomendacion de politica, la
creacion de mecanismos que obliguen al fortalecimiento de los ingresos
directos municipales de forma tal que éstos alcancen a solventar, por lo
menos, el 80% del gasto corriente municipal. Esto se fundamenta en el
hecho de que los ayuntamientos realizan un gasto administrativo mas
eficiente cuando los recursos son generados por ellos mismos. Para
demostrar lo anterior se construye un indicador, el cual hemos denominado
“"Efecto Valor de Origen”.

Abstract

This research presents an analysis of the public finances in mexican
municipalities. In spite of complexity of subject’s complexity, this work
centered only in the study of income and expenditure, their evolution in the
last years, and the relation of these variables with the institutional and
administrative capacities of the local governments. The combination of the
quantitative and qualitative analysis, guided us to propose as a policy
recommendation: the creation of mechanisms that strengthen the municipal
direct income. These mechanisms should be designed in a way that they
support, at least, 80% of the municipal current costs. This is based on the
fact that city councils spend more efficiently administrative expend when
the resources are generated by themselves. In order to demonstrate our
proposition, we have constructed an indicator, which we have denominated
“"Effect Value of Origin”.
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Introduccién”

En los ultimos anos ha surgido un marcado interés por estudiar y comprender
los mecanismos a través de los cuales se administran los municipios mexicanos.
Las nuevas facultades que la ley otorgd a estos entes territoriales1, nos
ensenaron dos lecciones fundamentales: la primera es que se conocia poco
sobre los municipios, la forma en que son administrados, sus necesidades y
alcances; y la segunda, no menos importante, es que los ayuntamientos no se
encontraban completamente preparados para recibir estas obligaciones, ya que
en muchas ocasiones no se contaba con organismos especializados que pudiesen
prestar nuevos servicios y atender mayores demandas.

Asi, surgen dos procesos diferentes y paralelos. El primero tiene que ver con
una mayor preocupacion por comprender y estudiar al municipio. Gracias a las
investigaciones, foros, seminarios y demas trabajos realizados, hoy sabemos de
la heterogeneidad de los municipios mexicanos, de la necesidad de estudiarlos
separadamente y de buscar politicas acordes a sus propias dinamicas, asi como
de los avances y atrasos en materia de gestion, de los alcances de sus
dependencias y funcionarios, de sus recursos y las formas en que éstos se
gastan, y de las preocupaciones (mas en unos que en otros) por innovar, para
alcanzar formas de gobernabilidad mas democraticas y participativas.

El segundo proceso, de caracter interno al municipio, tiene que ver con la
adaptacion de los procesos a las nuevas exigencias y obligaciones impuestas por
la ley. Pese a que muchos se desentendieron de éstas y continuaron con una
actitud pasiva, nada propositiva y a espera de las determinaciones del centro,
muchos municipios se dieron a la tarea de comprender mejor sus nuevas tareas.
Estudian, aprenden e innovan en diversas materias, que van desde la
consolidacion de formas democraticas de gobierno y participacion ciudadana,
hasta la creacion de organismos altamente especializados con funciones muy
particularesz.

. En tal sentido, las finanzas del municipio se convierten en un factor crucial.
Estas deben procurar satisfacer los nuevos compromisos y, adicionalmente,
fortalecer al ayuntamiento para que esto sea posible. Sin embargo, esta
necesidad de adaptacion no ha sido el comin denominador. Al analizar las
finanzas municipales nos encontramos con que los gobiernos locales continGian
dependiendo considerablemente, tanto en materia de ingreso como de gasto,
de las determinaciones federales. El proceso de descentralizacion aun no se ha

* Esta investigacion fue coordinada y asesorada por el Dr. Enrique Cabrero.

' Nos referimos, bisicamente, a las facultades expresas en las reformas de 1999 realizadas al articulo 115
Constitucional. Las cuales tienen que ver con atribuciones en materia de servicios publicos, desarrollo urbano, gestion
del medio ambiente, entre otras.

% Son muchos los ejemplos, entre estos destacan: organismos encargados de la prestacion de servicios publicos,
actualizaciones de catastros y prediales, creacion de cuerpos especiales de seguridad, etc. Todos estos pueden
observarse, con mayor detalle, en las experiencias que se recogen y publican con el Premio Gobierno y Gestién Local.
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completado, y en el camino se podrian estar afianzando las diferencias y
desigualdades entre las regiones del pais. Por ello surge la necesidad de
estudiar y comprender los mecanismos a través de los cuales ha operado la
descentralizacion fiscal en México.

Asi, el objetivo de este trabajo es proporcionar elementos que nos permitan
unificar criterios en cuanto a la forma en que operan las finanzas locales. De
manera mas especifica, trata de demostrar que los municipios mexicanos deben
responsabilizarse, por lo menos, del 80% de su gasto corriente a través de
recursos propios. Para alcanzar este objetivo, la investigacion se alimenta de
un exhaustivo analisis cuantitativo (referido a los ingresos y egresos
municipales) y se complementa con un estudio cualitativo (el cual comprende
aspectos de caracter institucional, organizacional y administrativo de los
ayuntamientos).

La investigacion se compone de cuatro apartados. En el primero se hace
referencia a los fundamentos tedricos sobre la descentralizacion fiscal, al igual
que algunos de los trabajos desarrollados en México en esta materia. El segundo
capitulo describe las principales tendencias, y algunos indicadores, que dan
cuenta de la evolucion y el estado actual de las finanzas publicas municipales
mexicanas. En el tercer capitulo se elabora un indicador que permite contrastar
la hipdtesis de que el gasto corriente, ejercido por los municipios mexicanos, es
mas eficiente cuando los recursos provienen de sus propios ingresos3.
Adicionalmente, se contrastan los resultados obtenidos del analisis cuantitativo,
con algunas caracteristicas institucionales y administrativas de los gobiernos
locales. Finalmente, en el capitulo cuarto, y a manera de conclusion, se
presenta un apartado en el que se compilan éstas, al igual que algunas
recomendaciones de politica.

La investigacion busca contribuir al debate sobre las finanzas publicas de los
gobiernos locales mexicanos, y de forma mas general, sobre la forma que ha
adoptado el federalismo en México, a partir de recomendaciones expresas que
pretenden ser de utilidad para los hacedores de politica. Especificamente,
pretende crear las bases para lo que seria una reforma en los mecanismos a
través de los cuales se transfieren recursos a los municipios mexicanos. Por
tanto, no pretende ser una propuesta de reforma de ley, pero si un estudio que
la justifique.

3 Hemos denominado a tal indicador con el nombre de efecto valor de origen. Vale la pena aclarar que dicha
propuesta se deriva del efecto flypaper. El cual, tal como lo describe la teoria, contempla las respuestas del gasto ante
las variaciones en los ingresos de los residentes locales y de las transferencias federales. Para efectos de esta
investigacion se ha contemplado el rubro de ingresos propios, sin pretender aproximarlo a la renta de los habitantes
locales. Lo anterior en virtud de que la investigaciéon pretende conocer mas sobre la respuesta del gasto, y sus
componentes, ante variaciones en los ingresos propios y las aportaciones de la Federacion.
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Teoria y prdactica

Para comprender el vasto mundo de las finanzas publicas locales se requiere
tener presente ciertas aristas. Estas comprenden desde el por qué se deben
preocupar los gobiernos subnacionales (en materia de gasto e ingreso) hasta los
problemas mas comunes que suelen presentarse, tanto en el mundo de la teoria
como en el de la praxis. En este apartado se hace un esfuerzo por considerar
tales aspectos.

En tal sentido, el apartado posee dos grandes componentes. El primero de
ellos tiene que ver con factores relacionados a la teoria general sobre finanzas
publicas y descentralizacion. El segundo hace referencia a aspectos mas
puntuales de la economia mexicana e intenta comprender las principales
caracteristicas que definen a las finanzas puUblicas en México, tanto en materia
de descentralizacion fiscal como administrativa.

La teoria sobre descentralizacion fiscal

Las funciones del sector publico

La teoria de las finanzas publicas, en funcion de las fallas que presenta el
mercado en la provision de algunos servicios y en la redistribucion de la renta,
define tres funciones basicas de la politica publica, de acuerdo con Musgrave
(1984):

I. Funcion de asignacion: Hace referencia a los bienes y servicios que deben
pagarse mediante la financiacion presupuestaria. El que la produccion de
estos bienes se realice por un ente publico o el que los bienes y servicios
sean adquiridos a empresas privadas, es cosa distinta.

2. Funcion de distribucion: la funcion de asignacion, que se ocupa de la
provision eficiente de bienes sociales, inevitablemente se aparta del
proceso de mercado, pero plantea el tipo de problemas que
tradicionalmente se ha planteado el analisis economico: el uso eficiente
de los recursos dadas una distribucion de la renta y una pauta de las
preferencias de los consumidores determinadas.

3. Funciéon de estabilizacion: Examina el peso de la politica
macroeconomica, es decir, se preocupa por objetivos tales como un alto
nivel de empleo, un razonable grado de estabilidad del nivel de precios, la
solidez de las cuentas exteriores y una aceptable tasa de crecimiento
economico. Los instrumentos disponibles de la politica de estabilizacion
implican tanto medidas monetarias como fiscales.
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La teoria ha avanzado aun mas. Ahora, no solo es posible identificar las
funciones basicas por las cuales el estado debe intervenir en la economia, sino
también la forma en que debe hacerlo. Para el caso particular que nos ocupa,
las finanzas pUblicas de los entes locales, algunos autores han senalado cuales
deben ser las funciones que, en materia de ingresos y egresos, cumplen los
diversos ambitos de gobierno. Tenemos asi que:

e La provision de bienes y servicios cuyos beneficios estan limitados
regionalmente se realiza de forma mas eficiente por parte de las
jurisdicciones de nivel inferior, Musgrave y Musgrave (1984).

e Dado que la incidencia del beneficio de los diversos bienes sociales esta
sujeta a limitaciones espaciales, cada servicio deberia ser decidido y pagado
dentro de los confines de la jurisdiccion en la que se producen los
beneficios, Musgrave y Musgrave (1984).

e Teniendo en cuenta las diferencias de los gustos, las personas con gustos
similares en bienes sociales se reuniran en la misma jurisdiccion a través del
*voto con los pies” Musgrave y Musgrave (1984).

e La financiacion de servicios nacionales y locales debe realizarse a través de
impuestos, cuya carga sea soportada dentro de la jurisdiccion beneficiada,
Musgrave y Musgrave (1984).

e Las funciones de distribucion y estabilizacion deben estar en manos del
gobierno central, Musgrave y Musgrave (1984).

Teoremas cldsicos de la descentralizacion

De acuerdo a lo que establece Diaz (2002), una forma de gobierno
descentralizada ofrece una perspectiva de eficiencia econémica mas elevada,
ya que los diferentes niveles de oferta de estos bienes podrian ser tan
diversificados como las preferencias y gustos de los grupos de consumidores. El
mismo autor describe asi los siguientes teoremas como fundamento de tal
hipétesis:

I. El teorema de Charles Tibout, conocido como “Votar con los pies”, en el
que destaca la opcion que tiene el consumidor de seleccionar aquel lugar
de residencia que cuente con la estructura ingreso-gasto que mejor se
adapte a sus preferencias, suponiendo la total movilidad de los
ciudadanos dentro de una nacion.

2. El segundo, conocido como teorema de la descentralizacion de Oates, esta
formulado en los siguientes términos: “Para un bien puUblico —cuyo
consumo esta definido para subconjuntos geograficos del total de la
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poblacion y cuyos costes de provision de cada nivel de output del bien en
cada jurisdiccion son los mismos para el gobierno central o los respectivos
gobiernos locales— sera siempre mas eficiente (o al menos tan eficiente)
que los gobiernos locales provean los niveles de output Pareto-eficientes a
sus respectivas jurisdicciones, que la provision por el gobierno central de
cualquier nivel prefijado y uniforme de output para todas las
jurisdicciones” (Oates, 1972: 59).

En suma, la descentralizacidon es un concepto genérico que comprende diversos
grados de libertad en la toma de decisiones en las entidades territoriales,
cuando tales decisiones se manifiestan en la gestion de intereses propios
mediante autoridades también propias y en la expedicion de normas ajustadas a
la constitucion que generan autonomia en las decisiones locales. Desde el punto
de vista economico, la descentralizacion estara justificada en la medida en que
permita alcanzar los objetivos de eficiencia, equidad y estabilizacion,
Gutiérrez, et al., (2000).

De acuerdo con Oates (1977), son varios los argumentos que existen a favor
de un sistema descentralizado, estos son:

I. Una forma descentralizada de gobierno posee la ventaja de tener en
cuenta los diferentes niveles de output de ciertos bienes publicos, con lo
cual los recursos pueden emplearse mas eficientemente en la satisfaccion
de las preferencias de los consumidores.

2. La descentralizacion puede dar lugar a una mayor experimentacion e
innovacion en la produccion de bienes publicos.

3. La descentralizacion puede llevar a niveles mas eficientes de output
publico; puesto que las decisiones de gasto estan mucho mas relacionadas
con el coste real de los recursos.

Lo anterior le permite al autor desarrollar lo que se conoce con el nombre del
teorema de la descentralizacion, el cual indica que: “En ausencia de ahorros de
costes por la provision centralizada de un bien y de efectos externos
interjurisdiccionales, el nivel de bienestar sera siempre al menos tan alto, y
habitualmente mas alto, si los niveles de consumo del bien que son eficientes
en el sentido de Pareto se proveen en cada jurisdiccion, en vez de proveerse
cualquier nivel uniforme y Unico de consumo para todas las jurisdicciones.*”
(Oates, 1977: 81)

* El teorema lo presenta como apéndice en su libro Federalismo Fiscal y se compone, adicionalmente, de dos
pruebas que lo justifican. La primera tiene que ver con que la situacién de algunos ciudadanos puede mejorar sin
empeorar la de otros y, en segundo lugar, tenemos la magnitud de las ganancias en el bienestar como consecuencia
de una hacienda descentralizada (esto Ultimo puede demostrarse a través de la agregacion de los excedentes de los
consumidores, tal como lo dice el autor al citar a Tullock y Barzel).
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En términos generales podriamos resumir estas caracteristicas en que: a
través de la descentralizacion se presenta una mayor cercania entre los
ciudadanos y los entes encargados de la toma de decisiones publicas; esto
genera una mayor fiscalizacion de la ciudadania para con los politicos y
administradores y, adicionalmente, se genera una mayor competencia entre los
entes locales en la prestacion de servicios publicos, lo cual depara en una
mayor eficiencia en éstos Ultimos.

Por otro lado, los problemas mas comunes que suelen presentarse, se
resumen en: un incremento desmesurado en la transferencia de obligaciones
hacia niveles de gobierno superiores o entes privados, otorgamiento de mayor
poder a ciertos grupos locales, se evidencian las debilidades a escala
institucional y las principales flaquezas en cuanto a las capacidades
administrativas y, finalmente, en muchas ocasiones se presentan problemas de
coordinacion que se reflejan en un ambigliedad al momento de definir
responsabilidades.

El efecto flypapers

Un problema que presenta la descentralizacion tiene que ver con la forma en
que los gobiernos subnacionales asumen las nuevas responsabilidades. El
llamado efecto “flypaper”® muestra que, toda vez que aumentan las
transferencias, el gasto publico se expande en mayor medida que si hubiese
aumentado el ingreso de la comunidad en la misma magnitud. Lo que sugiere el
analisis empirico es que el efecto sustitucion entre transferencias e impuestos
no es perfecto. De esta manera, los gobernantes locales al tomar decisiones
presupuestarias se estarian apartando de las preferencias de los ciudadanos: al
incrementar las transferencias recibidas se produce un gasto publico “excesivo”
e incluso, en algunas ocasiones, una presion tributaria “excesiva” sobre la
economia local (Acosta y Loza, 2001).

El contexto internacional

Existen factores relacionados con caracteristicas politicas, sociales vy
economicas, entre otras, que determinan el grado de descentralizacién de un
pais’. Sin embargo, existen adicionalmente una serie de rasgos comunes entre
paises que han implementado mecanismos que otorgan mas poder de decision a

>Acosta y Loza (2001) presentan una derivacién del efecto Flypaper, en su articulo: “Burocracia y federalismo fiscal:
un marco tedrico para el anilisis del efecto flypaper’.

% Esta denominacién fue hecha por Arthur Okun, un destacado asesor presidencial de politica econémica durante
los gobiernos de Kennedy y de Johnson en Estados Unidos, y hace referencia a que “el dinero se adhiere donde
golpea” (Acosta y Loza, 2001: 2).

7 Entendida, por ejemplo, como el porcentaje del gasto total que es ejercido directamente por los gobiernos locales
(estados y municipios).
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los entes locales. En tal sentido, el ejemplo mas comdn se observa cuando se
analizan paises de un elevado desarrollo econdémico, los miembros de la OCDE
por ejemplo, la mayoria de los cuales coinciden al haber otorgado mayores
responsabilidades, tanto en materia de ingresos como de gasto, a los entes
locales.

GRAFICO 1

PARTICIPACION DE LOS GOBIERNOS SUBNACIONALES EN EL GASTO VS PIB PER CAPITA
PAises DE LA OCDE EN EL ANO 2000
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Fuente: FMI Government Finance Statistics, 2002. OECD, 2003.
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GRAFICO 2

PARTICIPACION DE LOS GOBIERNOS SUBNACIONALES EN EL INGRESO VS PIB PER CAPITA
PAises DE LA OCDE EN EL ANO 2000
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Fuente: FMI Government Finance Statistics, 2002. OECD, 2003.

Como puede observarse en los graficos, la mayor parte de los paises
seleccionados presentan una tendencia clara®: En la medida en que el PIB per
capita se hace mas alto la participacion de los gobiernos locales, tanto en el
gasto como en el ingreso nacional, también es mayorg.

México se encuentra dentro de los paises de la OCDE y pese a tener un
elevado PIB per capita, en comparacion con los demas paises de América
Latina, al relacionarlo con los demas miembros de la OCDE el PIB per capita es
de los mas bajos y, adicionalmente, la participacion de los gobiernos locales
(estados y municipios) dentro del gasto publico total, también lo es.

Sin embargo, cuando comparamos a México con otros paises de la region,
las tendencias cambian drasticamente. La relacion PIB per capita y gasto
regional no es tan clara y, a diferencia de los paises miembros de la OCDE, lo
que observamos es que en algunos casos, pese a que el pais tiene un bajo PIB
per capita, los gobiernos locales tienen gran participacion en el gasto total
(Bolivia, por ejemplo). Asi, el caso mexicano, en el contexto latinoamericano,
parece concordar con la tendencia expuesta anteriormente, pues con un

% La muestra corresponde a los paises para los cuales se encontré informacion sobre las finanzas locales (estatales y
municipales) actualizada al afio 2000.

° No pretendemos explicar este trade-off entre grado de descentralizacion y desarrollo econémico. Queda, por
tanto, como un hecho estilizado en el cual habra de investigarse con mayor detalle sobre las causalidades entre estas
variables.
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elevado PIB per capita, el nivel de participacion local en el gasto total se
encuentra por encima del promedio de la region.

GRAFICO 3

PARTICIPACION DE LOS GOBIERNOS SUBNACIONALES EN EL GASTO VS PIB PER CAPITA
ALGUNOS PAISES DE AMERICA LATINA EN EL ANO 2000
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Fuente: CEPAL, Balance Preliminar de las economias de América Latina y el Caribe, 2002 y BID

Asimismo, esta situacion es bastante similar en materia de ingresos, aunque con
algunas diferencias, pues en este caso, en México el grado de participacion de
los entes locales es mayor en comparacion con los gastos. Sin embargo, este
fenomeno también se presenta en los demas paises. Lo anterior nos da la idea
de una descentralizacion poco uniforme, tanto en México como en otros paises
de América Latina, pues al parecer, se brindan mas facultades en materia de
recaudacion, al tiempo que gran porcentaje del gasto continla dependiendo del
gobierno central.

Por otro lado, la comparacion con algunos paises miembros de la OCDE
arroja dos resultados cruciales en materia de descentralizacion fiscal. El
primero de ellos tiene que ver con el hecho de que en México los estados y
municipios participan muy poco en el acontecer de las finanzas publicas. Y, en
segundo lugar, que el pais parece ir en la direccién contraria, pues las
tendencias recientes muestran a gobiernos locales que participan cada vez mas,
en tanto que en México esta participacion se mantiene constante e incluso
decrece en ocasiones.
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CUADRDO

1

DISTRIBUCION PORCENTUAL DE LOS GASTOS POR NIVEL DE GOBIERNO EN VARIOS PAISES

NACION

: ALEMANIA : 1996 59.63
1998 62.46
2000 60.20
AUSTRIA 1996 69.42
1998 69.08
2000 67.10
ESPANA 1996 69.02
1998 67.60
2000 69.80
EsTADOS UNIDOS 1996 52.64
1998 51.39
2000 -
ARGENTINA 1996 59.39
1998 55.80
: i 2000 56.30
MEXICO 1996 85.4
1998 72.5
2000 71.2

Estabos |  MunIcIPIOS

Fuente: SHCP y FMI Government Finance Statistics, 2002. OECD, 2003.

Lo anterior preocupa en la medida en que no es claro el avance, de manera
coordinada, hacia formas de participacion activa de municipios y estados. Cada
dia son mas los compromisos que adquieren los entes locales, pero estas
obligaciones, a su vez, no se compensan con una mayor autonomia fiscal. En
contraste lo que observamos es que se contintan conduciendo las finanzas
publicas de forma centralizada.

Lo anterior no es mas que la confirmacion de que se mantiene la estructura
vertical en las finanzas publicas mexicanas. Lo cual puede observarse al
analizar la participacion de cada uno de los niveles de gobierno en el gasto

total del sector publico.

Los procesos de descentralizacion fiscal en México

Antecedentes y caracteristicas

Diversos estudios sobre descentralizacion fiscal y administrativa en Méxicom,
reconocen la necesidad de evaluar, tanto las acciones tomadas como las
politicas ejecutadas, en funcién de las

particularidades de los gobiernos

10 Al respecto véase: Cabrero y Carrera, 2000; Ziccardi. 2000; y Guillén, 1996.
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subnacionales. En tal sentido, el tamano del municipio, la localizacion del
mismo, su grado de desarrollo industrial, entre otros, son factores
fundamentales que explican tanto las diferencias como las similitudes entre las
localidades. En consecuencia, las politicas publicas también deberian ser
diferenciadas, Cabrero y Carrera (2000).

Sin embargo, existen cuatro factores generales que enmarcan los
principales antecedentes y caracteristicas del actual modelo descentralizador
mexicano. Estos factores son: el legal, el economico, el politico y el social.

El factor legal

En junio de 1999 se realizo la reforma del articulo 115 Constitucional, la cual
marcaria un importante desarrollo en materia de descentralizacion, tanto en el
ambito fiscal como administrativo. La reforma dot6 a los municipios mexicanos
de nuevas facultades, las que requerian de cambios sustanciales en materia de
nuevas estructuras fisicas, nuevas dependencias, nuevos sistemas
administrativos y de gestion y de personal especializado en ciertas areas.

Sin embargo, las facultades contintan siendo pocas, inconsistentes con la
realidad y persistentemente centralizadas. Asi, por ejemplo, existe poca
responsabilidad asignada al ambito municipal en materia de salud y educacion,
sectores en los cuales podrian obtenerse mayores beneficios si fuesen
manejados desde el nivel administrativo mas bajo, Cabrero y Martinez (2000).

CUADRDO 2

ALGUNOS PROBLEMAS MUNICIPALES EN MATERIA LEGAL

ENTIDAD | PROBLEMA CARACTERISTICAS

MUNICIPIOS CaBloo BAJA REPRESENTACION POLITICA DEL CABILDO
SINGULARIDAD DE NO EXISTE UN RECONOCIMIENTO DE LAS DIFERENCIAS ENTRE LOS
LOS MUNICIPIOS MUNICIPIOS MEXICANOS
PERIODOS DE CORTOS PERIODOS DE GOBIERNO. TRES ANOS NO SON SUFICIENTES
GOBIERNO PARA DESARROLLAR UN PLAN CONSISTENTE
REELECCION NO EXISTE REELECCION DE LOS PRESIDENTES MUNICIPALES
PARTICIPACION NO EXISTEN MECANISMOS FORMALMENTE ESTABLECIDOS DE
IIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIII PARTICIPACION CIUDADANA

EsTADOS Usos Y COSTUMBRES : NO RECONOCEN LOS USOS Y COSTUMBRES EN MUNICIPIOS DE MAYORIA

INDIGENA

Fuente: Alvarado y Ramirez, 2002 y Guillén 2003.

El factor econdmico

Es importante destacar, en el ambito econdémico, las marcadas diferencias
entre las regiones del norte y del sur del pais. Los diferenciados procesos de
industrializacion, la cercania a los Estados Unidos y las ventajas del tratado de
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libre comercio son factores que contribuyen a explicar los atrasos de unos y
avances de otros, tanto en materia econdomica como de consolidacion de las
instituciones municipales, de la gobernabilidad y la prestacion de servicios
publicos.

GRAFICO 4

PIB PER CAPITA POR ESTADOS
PESOS CORRIENTES PARA EL ANO 2001
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Fuente: Calculos propios con base en datos de INEGI.
Nota:  Para el afio 2001, se supuso una tasa promedio de crecimiento poblacional correspondiente a la tendencia
de los ultimos afios en cada Estado.

En la busqueda por consolidar un Estado mas pequeio, que preste servicios mas
eficientes a la comunidad, los municipios mexicanos han jugado un papel
primordial, pues han debido adaptar sus estructuras administrativas para hacer
frente a las nuevas funciones y retos que imponen las mayores obligaciones a
las que se someten. Por otro lado, las diferencias economicas entre las regiones
se acentUan, en un 10% de los municipios mexicanos se concentra el 70% del
total de la produccion que se genera en estos entes locales.
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GRAFICO 5

DISTRIBUCION DE LA PRODUCCION BRUTA TOTAL MUNICIPAL POR DECILES (2000)
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Fuente: Elaboracién propia a partir de informacién de Sanchez (1998) e INEGI.

GRAFICO &6

PRODUCCION BRUTA MUNICIPAL PER CAPITA EN EL ANO 2000
PESOS CORRIENTES
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Fuente: Elaboracién propia a partir de informacién de INEGI.
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El factor politico

En materia politica, el proceso de transicion democratica es un factor
importante para tener en cuenta. Actualmente se ha intensificado la necesidad
de coordinar esfuerzos y de armonizar las relaciones entre los diferentes
ambitos de gobierno. Este, que no era un problema en décadas pasadas, se ha
convertido en un factor crucial, pues las demandas de los ciudadanos requieren
soluciones eficientes y eficaces, que contribuyan a consolidar la gobernabilidad
y sean compatibles con la legitimidad de las administraciones municipales.

CUADRDO 3
GOBIERNOS LOCALES POR PARTIDO POLITICO GOBERNANTE 1995-2000

] 1995 2000

PARTIDO POLITICO

MunNIcIPIOS PORCENTAJE MuNICIPIOS PORCENTAJE

PRI 2,007 83.83 1,146 47.24
PAN 154 6.43 | 374 | 15.42
PRD 119 497 206 i 8.49
COALICIONES 0 0.00 | 125 | 515
USOS Y COSTUMBRES 0 0.00 : 4 18 1723 ......
OTROS 114 476 157§ 6.47
TOTAL 2,394 100.00 | 2,426 | 100.00

Fuente: Tomado de Santin, 2003.

Por otro lado, la mayor pluralidad también se refleja al analizar el mapa
politico, pero esta vez, segin los habitantes de las diversas poblaciones.
Tenemos asi que, para junio del 2003: el PRI concentrd el 56% de la poblacion,
el PAN el 19%, las diversas coaliciones el 15% y el PRD el 10% (StarMedia
Noticias, 2003)

Es asi como las relaciones intergubernamentales surgen como el puente que
une diferencias, que legitima procesos y que brinda la viabilidad requerida para
la consolidacidon de gran nimero de proyectos de inversion. Asimismo, a raiz de
los cambios constitucionales surge el reto de adecuar los marcos legales locales
y de presionar para alcanzar una mejor definicion de los espacios de accion
intergubernamental (Cabrero y Garcia, 2002).
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El factor social

Sin duda alguna, hoy presenciamos una nueva era en lo referente a la actuacion
y participacion de la sociedad en la elaboracion y ejecucién de las politicas
pl’Jblicas”. La participacion ciudadana ha logrado trascender las barreras del
discurso y se presenta como una opcion viable, tanto para gobernantes como
para la sociedad civil. En tal sentido, la descentralizaciéon es un fenébmeno que
posibilitaria la creacion de espacios de expresion de las especificidades locales.
Asimismo, los efectos de la descentralizacion no podran ser observados en un
corto tiempo. Lo social es producto de una historia que ha configurado una
cultura y una identidad, un espacio y una estructura (Cabrero y Mejia, 1998).

GRAFICDO 7
CONCENTRACION DEL INGRESO Y LA POBLACION EN LOS MUNICIPIOS MEXICANOS. ANo 2000
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Fuente: Calculos propios a partir de informaciéon del INEGI.

Como puede observase, 10% de los municipios en México, concentran mas del
60% de la poblacion total del pais y mas del 60% de los ingresos totales

! Muchos ejemplos exitosos de participacion ciudadana se compilan en los libros: “Practicas Municipales Exitosas”
Tomos |, Iy lll, que ha publicado el Premio Gobierno y Gestion Local a través del CIDE.
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municipales. Vemos, adicionalmente, una estrecha relacion entre la poblacion
que se concentra en cada decil y el porcentaje de ingresos que le corresponde.

Por otro lado, en un escenario mas pragmatico, el proceso de
descentralizacion fiscal en México podria analizarse a partir de la forma en que
éste se presenta para el municipio. Esto es, a través del gasto y de los ingresos
(del lado de las finanzas) y a partir de la estructura institucional y
administrativa municipal. La unién de estos factores nos ayuda a comprender,
de forma mas integral, la mecanica, evolucion e impacto del proceso de
descentralizacion en México.

Descentralizacion del gasto

Al analizar el comportamiento del gasto publico en México se puede observar
como permanece la dependencia de los gobiernos locales con la federacion.
Pese a las nuevas facultades administrativas, los recursos que transfiere la
federacion contintan siendo “etiquetados”, es decir, desde el centro se fija la
forma en que la administracion local gastara los recursos que se le envian.

GRAFICO 8

DISTRIBUCION DEL GASTO POR NIVEL DE GOBIERNO
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Fuente: Elaboracién propia con datos del INEGI y de la SHCP.

m CIDE



Finanzas municipales en México: en la busqueda de un eficiente comportamiento...

Como puede observarse, el gasto que se realiza desde el nivel central es
sumamente importante. Pese a que en los Ultimos afos ha ido disminuyendo, en
proporcion al gasto total del sector publico, representa cerca del 70% (de
acuerdo con informacion del INEGI para el afo 2000) Adicionalmente, las
posibilidades de que continlie la tendencia decreciente son muy pocas, dados
los actuales mecanismos de transferencias y participaciones federales.

Tal dependencia refleja, en muchas ocasiones, un efecto perverso en las
administraciones locales. Los municipios se dedican a servir como
administradores de los recursos federales e incluso con algunos programas que
son manejados desde el centro, los ayuntamientos no alcanzan ni siquiera a
cumplir con tal funcion.

Descentralizacion del ingreso

Un indicador mas adecuado del grado de descentralizacion se presenta por el
lado del ingreso: “ya que es aqui donde se muestra la real capacidad y
autonomia para la generacion de recursos por cada ambito de gobierno. A partir
de esta idea, la responsabilidad fiscal (equilibrio ingreso/gasto por ambito de
gobierno) seria el punto neuralgico en la configuracion del federalismo fiscal y
los margenes de recaudacion tributaria los efectivos indicadores del grado de
descentralizacién de un sistema” (Cabrero, 1998:129).

En México, la dependencia de los entes locales para con los recursos de la
federacion, ha llevado a ineficiencias en los aparatos de recaudacién, a una
situacion de pereza fiscal y a una falta de motivacion para generar procesos
innovadores o, por lo menos, actualizaciones mas acordes a las nuevas
necesidades que el medio impone. El argumento que se esgrime, en tal sentido,
es la busqueda de una mayor igualdad entre las entidades federativas, es decir,
disminuir los desequilibrios que entre éstas se presentan. Asi, el contraste en la
evolucion de las transferencias a las entidades “ricas” y las entidades “pobres”,
apunta a reforzar en cierto sentido los lazos de unidad politica nacional y
solidaridad federalista, aunque los avances en la equidad se puedan considerar
todavia insuficientes —y tardios— en ultima instancia (Chavez, 2001).

DIVISION DE ADMINISTRACION PUBLICA



Mauricio Lépez Gonzdlez

GRAFICO 9
COMPOSICION DEL INGRESO PUBLICO POR NIVELES DE GOBIERNO. 2002

1,600,000

1,400,000 73 %

1,200,000

1,000,000

800,000 27 %

600,000

400,000

200,000

0

Ingresos Totales Federales Estatales y Muncipales

Fuente: Datos tomados de: Indetec. Desagregacion trimestral de la ley de ingresos de la Federacion, 2002.
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CUADRDO 4
FUENTES DE INGRESO Y PRINCIPALES EGRESOS EN LOS DIVERSOS NIVELES DE GOBIERNO

INGRESOS EGRESOS

TRIBUTARIOS
e ISR
e IVA
e |IEPS
(] IMPORTACIONES
e  TENENCIA
(] COMERCIO EXTERIOR

NO TRIBUTARIOS

e DERECHOS
- HIDROCARBUROS

- OTROS

e PRODUCTOS

GASTO PROGRAMABLE

e FUNCIONES DE DESARROLLO SOCIAL
- EDUCACION
- SALUD
- SEGURIDAD SOCIAL
- DES. REGIONAL Y URBANO

- ABASTO Y ASISTENCIA SOCIAL
- LABORAL

e  FUNCIONES PRODUCTIVAS
- ENERGIA
- DESARROLLO AGROPECUARIO Y PESCA
- COMUNICACIONES Y TRANSPORTE

- OTROS
FEDERAL e APROVECHAMIENTOS
e  CONTRIBUCIONES Y MEJORAS «  FUNCIONES DE GESTION
ORGANISMOS Y EMPRESAS GUBERNAMENTAL
- GOBIERNO
e PEMEX - SOBERANIA NACIONAL
e CFE - MEDIO AMBIENTE
e Luz Y FUERZA DEL CENTRO - IMPARTICION DE JUSTICIA
e OTROS - ORGANIZACION DE LOS PROCESOS
ELECTORALES
GASTO NO-PROGRAMABLE
e COSTO FINANCIERO
e PARTICIPACIONES
®  ADEFAS Y OTROS
IMPUESTOS SERVICIOS PERSONALES
e A LA PROPIEDAD MATERIALES Y SUMINISTROS
- TENENCIA DE VEHICULOS SERVICIOS GENERALES
- TRASLADO DE DOMINIO DE BIENES e  SERVICIO POSTAL
INMUEBLES e  SERVICIO TELEFONICO
e A LAS REMUNERACIONES e  SERVICIO DE AGUA POTABLE
ESTATAL e AL COMERCIO

e A LA PRODUCCION

e A LA PRESTACION DE SERVICIOS
DERECHOS
PRODUCTOS
APROVECHAMIENTOS
CONTRIBUCIONES
PARTICIPACIONES

SUBSIDIOS Y TRANSFERENCIAS
e RECURSOS FEDERALES, RAMO 33
e A OTROS SECTORES
- INSTITUCIONES EN EDUCACION
- INSTITUCIONES EN SALUD
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APORTACIONES FEDERALES OBRAS PUBLICAS Y ACCIONES SOCIALES
e FA EDUCACION e OBRAS PUBLICAS
e FA SALUD - OBRAS DE URBANIZACION
e  FA INFRAEST. SOCIAL ESTATAL - EDIFICIOS PUBLICOS

- AGUA POTABLE

- OBRAS PUBLICAS DIVERSAS
e  ACCIONES SOCIALES

- SEGURIDAD PUBLICA

- DESARROLLO AGROPECUARIO Y

............................. FORESTAL
IMPUESTOS SERVICIOS PERSONALES
* A LAPROPIEDAD MATERIALES Y SUMINISTROS
- IMPUESTO PREDIAL SERVICIOS GENERALES
* AL COMERCIO o AGUAPOTABLE
e A LAPRODUCCION
* A LAPRESTACION DE SERVICIOS SUBSIDIOS Y TRANSFERENCIAS
ADQUISICION DE BIENES MUEBLES E INMUEBLES
MunicrpaL ; DERECHOS OBRAS PUBLICAS Y ACCIONES SOCIALES
PRODUCTOS
APROVECHAMIENTOS o OBRAS DE URBANIZACION
CONTRIBUCIONES o EDIFICIOS PUBLICOS

PARTICIPACIONES

o CARRETERAS, CAMINOS Y PUENTES
e  FONDO GENERAL DE PARTICIPACIONES

e AGUA POTABLE

o OBRA PUBLICA CON RECURSOS DEL FISM
APORTACIONES FEDERALES

e  FA INFRAESTRUCTURA SOCIAL
e  FA FORTALECIMIENTO DE LOS
MUNICIPIOS

DEuDA PUBLICA
(] AMORTIZACIONES
(] INTERESES
"""""" Fuente: Hernandez (2000) e INEGI (2003): Finanzas Piblicas Estatales y Municipales.

Capacidades institucionales y administrativas

Lo dispersas que se encuentran gran parte de las poblaciones mexicanas, hace
fundamental diferenciar tanto la forma en que se desean comprender los
procesos administrativos, financieros y politicos, como las medidas tomadas'2.
En tal sentido, muchos autores reconocen la importancia de analizar los
municipios de acuerdo a su tamano, entre otras cualidades y, en consecuencia,
aplicar las politicas publicas que sean pertinentes, también diferenciadas. La
importancia de ello radica en que estos factores inciden directamente, por
ejemplo, en las estructuras financieras de los municipios.

"2 En el afio 2000 existian en México 2443 municipios de los cuales: el 1% tenia méas de 500.000 habitantes, el 6% se
encontraba entre 100 y 500 mil habitantes, el 27% entre |5y 100 mil habitantes, el 50% tenia entre 2500 y 15.000
habitantes y, finalmente, el 16% restante lo componian municipios con menos de 2500 habitantes.
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Adicionalmente, existe otra serie de factores que determina el buen
comportamiento de las finanzas publicas locales. En tal sentido, la encuesta
Inegi-Indesol 2000, brinda grandes elementos de analisis. Cabrero (2003),
después de analizar un grupo de municipios13 que presenta un manejo sano de
sus finanzas, concluye que las reformas deben orientarse a la profesionalizacion
de los funcionarios de las areas financieras, al fortalecimiento administrativo
de los municipios y a responsabilizarlos de elevar su recaudo.

En suma, existe una importante relacion entre una serie de capacidades
administrativas e institucionales y el manejo de los recursos. Lo anterior
implica que al analizar las finanzas municipales mexicanas, deben considerarse
factores adicionales, de forma tal que las conclusiones y recomendaciones, de
un grupo particular de municipios, no siempre pueden ser generalizadas.

GRAFICDO 10
PORCENTAJE DEL GASTO CORRIENTE EN EL TOTAL DE EGRESOS
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Fuente: Cabrero, 2003

En el grafico 8 se muestra como municipios con caracteristicas muy particulares
en sus areas administrativas, tienen un mejor desempefno que el promedio de
municipios que corresponden a cada tamano. En este caso, el peso del gasto
corriente en este grupo de municipios es inferior al que presentan los
municipios respectivos de igual tamano.

'3 La muestra seleccionada de 43 municipios, los cuales presentaron el indicador de capacidad financiera mis alto,
incluia municipios de todos los tamafios.
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Evolucion y tendencias de las finanzas pUblicas municipales

Para analizar la evoluciéon de las finanzas puUblicas municipales en México es
necesario recurrir a una serie de indicadores basicos. Estos se construyen a
partir de variables como los ingresos, los egresos y algunos de los componentes
de unos y otros. En este apartado no nos alejaremos de tales consideraciones,
sin embargo, hemos querido agregar algunos otros indicadores que nos
permitiran observar, con mas detalle, la relacién entre los ingresos y los
egresos municipales.

Sin lugar a dudas, al analizar las finanzas locales tendemos a fijar la mirada
en el componente de los ingresos. En tal sentido, los municipios mexicanos han
presentado un comportamiento muy particular, ya que, si bien los ingresos
totales han crecido, es necesario analizar el por qué de esta situacion y
determinar los factores que han provocado tales aumentos. El grafico 1 da
cuenta de esta situacion, alli puede observarse como, después de 1995, los
ingresos municipales presentan importantes incrementos en términos reales.

GRAFICO 11

INGRESOS MUNICIPALES
(MILES DE PESOS CONSTANTES, 1994=100)
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Fuente: calculos propios con datos del INEGI.

A partir de 1998 los ingresos totales de los municipios presentan un incremento
importante, ya que crecen aproximadamente un 28%. Y mas aun, al parecer se
logra romper con cierto comportamiento ciclico que presentaban tales ingresos,
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el cual se encontraba asociado al desempeno econdmico'®. Este cambio en la
tendencia se presenta gracias a las nuevas disposiciones legales (reformas al
articulo 115 en 1993 y 1999) en las cuales se transfieren mas responsabilidades
a estos entes locales, pero al mismo tiempo se descentralizan mayores
recursos.

En tal sentido, no s6lo aumentaron los ingresos propios, también lo hicieron
las participaciones federales™. Sin embargo, estos ingresos propios no han
crecido en la misma proporcion que las participaciones, lo cual indica que el
incremento de los ingresos totales es explicado, basicamente por los mayores
recursos que la Federacion esta transfiriendo y, en mucho menor medida, por
un mayor esfuerzo recaudatorio de los municipios"’.

GRAFICO 12
INGRESOS PROPIOS Y PARTICIPACIONES
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Fuente: cilculos propios con datos del INEGI.

Por otro lado, los ingresos totales de los municipios guardan una estrecha
relacion con el gasto corriente que éstos realizan. No sorprende que el gasto

4 Las disminuciones en los ingresos de los municipios se presentaron en afios en los cuales la actividad econémica
presento fuertes desaceleraciones. Asi, por ejemplo, en 1983, 1986 y 1995; afios en los cuales los ingresos de los
municipios mexicanos disminuyeron, el crecimiento del PIB fue del —4.2%, -3.8% y —6.9%, respectivamente.

!5 En adelante, al hablar de ingresos propios, estaremos contabilizando aquellos ingresos que son recaudados por la
administracion municipal: impuestos, derechos, productos y aprovechamientos. Al respecto véase Cabrero y Orihuela,
2002.

' En México, de acuerdo con la CEPAL (2002) el promedio de los ingresos tributarios de los gobiernos locales
respecto al total nacional es de 5%, en tanto que es del orden del 14% en América Latina, de 18% en los paises de la
OCDE, de 32% en los Estados Unidos y de 50% en Canada.
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administrativo se explique, de forma considerable, por los ingresos totales que
llegan al municipio, sin embargo, llama la atencion que la relacion se presente
de forma tan estrecha. Esto ultimo resulta preocupante, pues éste no es el
Unico egreso por el cual debe responsabilizarse el ayuntamiento.

GRAFICO 13

RELACION ENTRE INGRESOS TOTALES Y GASTO CORRIENTE
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Fuente: calculos propios con datos del INEGI.

Asimismo, al estar tan correlacionados los ingresos totales con el gasto
corriente o administrativo, no sorprende que exista una estrecha correlacion
entre este componente del gasto y las participaciones federales (recordando
que son éstas las que explican, en gran medida, los ingresos de los entes
locales). En contraste, no existe una relacion, tan fuerte como la anterior,
entre los ingresos propios y el gasto corriente.
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GRAFICO 14

GASTO CORRIENTE Y PARTICIPACIONES GASTO CORRIENTE E INGRESOS PROPIOS
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Fuente: célculos propios con datos del INEGI.

Al igual que los ingresos, el gasto corriente en que incurren los municipios
mexicanos, también se encuentra estrechamente correlacionado con la
actividad economica. Asi, en los periodos de auge o mayor crecimiento, el
gasto también ha experimentado aumentos considerables y de forma analoga,
en los periodos de baja actividad econdémica o recesion, el gasto corriente
municipal también decrece.

En este orden de ideas, un mecanismo muy empleado para calcular la
llamada brecha del PIB", es a través del filtro de Hodric y Presscott. Este
mismo mecanismo, empleado en el caso del gasto corriente, nos estaria
indicando las desviaciones temporales que presenta el gasto corriente de su
comportamiento de largo plazo. Estas variaciones pueden ser explicadas por
alteraciones temporales sobre la actividad economica (por ejemplo,
desaceleraciones en la actividad econémica).

Asi, al analizar ambos componentes transitorios, los del PIB y los del gasto
corriente ejercido por los municipios mexicanos, encontramos una estrecha
relacion. Como se puede observar en el grafico, la volatilidad del gasto
corriente es mayor a la del PIB, lo cual podria estar indicando que existen mas
factores desequilibradores del gasto corriente que la sola actividad econémica.
En particular las desviaciones estandar fueron: 0.040 para el PIB y 0.105 para el
gasto.

'7 Es decir, el componente transitorio de la produccion total (la diferencia entre el comportamiento observado y el
potencial o de largo plazo).
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GRAFICO 15
COMPONENTES TRANSITORIOS

0.25

—PIB —=— Gasto Corriente

Fuente: célculos propios con datos del INEGI.

Lo anterior nos brinda elementos, en dos vias, para comprender el
fortalecimiento de las administraciones municipales mexicanas. El primer
camino tiene que ver con la adaptacion de las necesidades a las
disponibilidades de recursos. Es decir, en periodos de auge o expansion
econdmica, en los cuales se dispone de mayores recursos para los entes locales,
el municipio podria atender areas a las que antes no era posible prestarles
atencién; crear dependencias, programas, promover la participacion de la
ciudadania y contratar mas personal. Asimismo, en los periodos de contraccion
de la actividad economica, en los cuales los recursos disminuyen, el municipio
se ve en la obligacion de suspender algunos programas emprendidos, disminuir
los recursos de las dependencias antes creadas o, simplemente, cerrarlas.

La segunda via hace referencia al fortalecimiento de las administraciones
locales. En las condiciones descritas anteriormente, dificilmente un municipio
podria lograr constituir una solida y permanente base administrativa, ya que el
vaivén de los recursos, ligado a la volatilidad de la actividad econémica,
impone fuertes restricciones al fortalecimiento de una base burocratica
municipal.

Este analisis corresponde al total de municipios del pais. En otras palabras,
lo anterior describe la forma en que se comportan ingresos y gastos municipales
ante las variaciones de la actividad econdmica. Pero, como lo hemos
mencionado, las particularidades de los municipios mexicanos, que los llevan a
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presentar enormes diferencias entre urbanos y rurales, hacen indispensable que
el analisis se realice por categorias.

CUADRDO 5
CORRELACIONES ENTRE ALGUNOS RUBROS DE INGRESOS Y EGRESOS MUNICIPALES

MuNICIPIOS GAsTOS i INGRESOS PROPIOS { PARTICIPACIONES

i METROPOLITANOS i EGRESOS TOTALES 0.4819

GASTO CORRIENTE 0.5373

URBANOS MEDIOS i EGRESOS TOTALES 0.4217
GASTO CORRIENTE 0.4989

{ URBANOS CHICOS i EGRESOS TOTALES 0.3169
i GASTO CORRIENTE | 0.4027
SEMIRRURALES EGRESOS TOTALES -0.3722
GASTO CORRIENTE -0.4113

RURALES EGRESOS TOTALES -0.5651
GASTO CORRIENTE -0.4689

Fuente: Calculos propios con datos de INEGI.

El cuadro 6 muestra las correlaciones entre ingresos propios y participaciones
con los egresos totales y el gasto corriente. Varias son las lecciones que se
desprenden de este analisis. En primer lugar, pueden observarse las diferencias
entre las zonas urbanas y rurales, éstas Ultimas presentan correlaciones mas
altas entre el gasto total y corriente con las participaciones, que entre estos
egresos y los ingresos propios. En otras palabras, en los municipios rurales el
gasto depende mas de las participaciones que de los ingresos que se generan al
interior del municipio, lo cual demostraremos mas adelante.

Adicionalmente, las correlaciones entre ingresos propios y los gastos totales
y corrientes, para todos los municipios rurales, no sélo resulto ser baja, sino
que adicionalmente presentd signo negativo. Lo anterior nos indica dos
problemas diferentes. En primer lugar los ingresos propios no estan muy
relacionados con los egresos, lo cual indica que la generacion de los gastos
municipales no depende de los recursos que genera el municipio a través de su
propio esfuerzo fiscal. En segunda instancia, y relacionado con lo anterior, son
las participaciones federales las que explican las variaciones de los gastos.

Asi entonces, en la medida en que el municipio se hace mas pequeio,
transita de lo urbano a lo rural, la correlacion entre las participaciones y el
gasto corriente es mas alta que la correlacion entre las participaciones y el
gasto total, lo cual nuevamente confirma la estrecha relacion que existe entre
las participaciones federales y el gasto administrativo que se ejecuta en el
ambito rural. Los municipios mas pequefos contintan presentando una estrecha
relacion entre el gasto que realizan para pagar su burocracia y los recursos que
reciben de la federacion.
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Por otro lado, estas diferencias entre municipios conviven con la marcada
centralizacion de ingresos y gastos por parte de los drganos centrales de
gobierno. En suma, lo que observamos es la conjugacion de dos desequilibrios
estructurales:

I. Desequilibrio vertical. Tiene que ver con la escasa participacion de los
entes locales en las decisiones de ingresos y egresos. Asi, para el afio 2000
cerca del 90% de los ingresos brutos que recibieron los Estados, tenian
como origen transferencias y participaciones federales; en tanto que en el
orden municipal estos rubros alcanzaron aproximadamente el 70% de los
ingresos totales.

2. Desequilibrio horizontal. Hace referencia a las marcadas diferencias entre
los municipios. Al tiempo que para el promedio de municipios
metropolitanos mexicanos, los ingresos propios representaron mas del 70%
de las transferencias, en los municipios mas pequefos del pais esta
proporcion no alcanzo el 8%.

Por otro lado, contrastan los incrementos en el gasto corriente con los
permanentes rezagos en infraestructura que presenta el pais. Asi, en el ano
2000 el gasto corriente para el total de municipios del pais crecio 9.6%, en
términos reales, en tanto que el gasto ejecutado en obra publica aumento
6.5%. La problematica radica en el hecho de que el fortalecimiento
institucional que podria estarse generando con el mayor gasto corriente, no es
compatible con las necesidades en prestacion de servicios que presentan los
municipios mexicanos.

CUADRO 6
HOGARES SIN SERVICIOS PUBLICOS EN MEXICO

CONCEPTO NACIONAL i ESTRATO MAS POBRE | ESTRATO MAS POBRE EN
i NACIONAL CHIAPAS

MILLONES PORCENTAJE

i SIN AGUA , 3.2
SIN DRENAJE 1.1 15
SIN 6.1 _ N.D.
ELECTRICIDAD i & T

Fuente: Felipe Calderén, 2003. Asamblea General de ALIDE.

Pese a las dificultades que presentan las estadisticas disponibles, no cabe duda
que el pais requiere una fuerte inversion que comience a equilibrar tal déficit.
Por ejemplo “para el periodo 2001-2006, las necesidades de vivienda nueva a
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nivel nacional se estiman en 4.2 millones de unidades; de éstas, el 60%
equivalente a 2.3 millones de viviendas, para la poblacion de menores ingresos
(ingreso inferior a 3 salarios minimos) que no es sujeta de financiamiento
tradicional” (Alva, 2002:2). Asimismo, de acuerdo al informe de desarrollo del
Banco Mundial, en México el porcentaje de carreteras pavimentadas que se
encuentran en buenas condiciones es de aproximadamente el 60%.

Como hemos mencionado, contrastan tales necesidades con los incrementos
en la burocracia municipal y los mayores salarios pagados. Asi por ejemplo,
encontramos que los presidentes municipales de Ecatepec, Cuautitlan Izcalli,
Atizapan de Zaragoza y Tecamac (todos en el Estado de México) perciben
mensualmente salarios de 420 mil 477, de 179 mil 765, de 145 mil y de 141 mil
695, respectivamente18.

Esta situacion es comln en gran numero de municipios del pais, tanto
grandes como pequenos, del norte y del sur de la Republica. En tal sentido,
varios analisis comparados relacionan los salarios de los funcionarios mexicanos
con los de otras naciones. Una idea de lo anterior: los salarios de los
presidentes de Chile, Espana y Brasil en dolares (después de descontar los
impuestos pagados) son 29,400; 77,000 y 41,000; respectivamente. En el caso
de México, tenemos:

CUADRDO 7
SALARIOS DE LOS PRESIDENTE MUNICIPALES EN MExIco®

INGRESO NETO EN DOLARES EN DOLARES

MUNICIPIO ; (MENSUALES) AL MES®. AL ANO
GUADALAJARA, JAL. : $110,585.00 O 1 05319 ............. : 126382.9
ZAPOPAN,JAL. $85,136.82 i 81083 ............. 97299.2
TLAQUEPAQUE, JAL. $54,662.00 : 52059 62470.9
LEON, GUANAJUATO $45,000.00 : 42857 ............. 51428.6
\/ALLE DE SANTIAGO, GUANAJUATO. $72,993.66 1 6951.8 83421.3
DISTRITO FEDERAL (JEFE
DELEGACIONAL) $59,746.50 & 56901 ............. 68281.7
GENERAL ESCOBEDO, NUEVO LEON $42,394.00 : 4037.5 48450.3
SAN NICOLAS DE LOS GARZA, NUEVO
LEON $77,578.00 & 73884 ............. 88660.6
EL CARMEN CAMPECHE $90,000.00 i 85714 ............. 102857.1
MONTERREY, NUEVO LEON $97,496.00 : 92853 ............. 111424.0
QUERETARO $130,000.00 : 1 23810 ............. 148571.4
iSAN LuIs PoTost $50,000.00 : 4761.9 57142.9

Fuente: Zepeda, 2002.
Notas: a/Valores netos sin descontar impuestos.
b/ Convertido a una tasa de 10.5 pesos por ddlar.

'8En febrero de 2002, por acuerdo del cabildo de Ecatepec, se reduce los salarios del presidente municipal, asi
como de los regidores. El nuevo salario del alcalde fue de 140 mil pesos al mes y de los regidores de 80 mil pesos.
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Hemos observado, a través de este apartado, que existen notorias diferencias
entre los municipios rurales y urbanos en México, que aun persisten fuertes
desequilibrios en materia de dotacion de infraestructura y prestacion de
algunos servicios publicos y que el gasto corriente en los municipios mexicanos
resulta bastante alto.

En el proximo capitulo se mostrara que los municipios mexicanos realizan un
gasto administrativo mas eficiente cuando los recursos son generados por ellos
mismos. La verificacion de esta hipotesis nos ayudara a comprender mejor la
forma en que se toman las decisiones financieras al interior de los municipios
mexicanos y nos orientara en el camino que deberan tomar las reformas
correspondientes.

Elasticidades y efecto Valor de Origen

En la literatura sobre descentralizacion y federalismo fiscal, se identifica el
llamado efecto flypaper como la tendencia que tienen los gobernantes a
aumentar el gasto en una proporcion mayor, ante un aumento en las
transferencias recibidas, que ante un incremento de la misma magnitud en el
ingreso total de los agentes de la localidad. Esta consideracion, al igual que
otras mas de caracter teodrico, son el fundamento o base para la siguiente
propuesta:

Una administracion local realiza un gasto mas eficiente cuando los recursos
provienen de ingresos propios y no de transferencias federales. Este fenémeno
se denominara, para efectos de esta investigacion, como efecto “Valor de
Origen”.

Para calcular el efecto “Valor de Origen” es necesario encontrar la forma
en que los gastos responden, tanto a los ingresos propios de los gobiernos
subnacionales como a las transferencias o participaciones federales. Es decir,
vamos a calcular la elasticidad del gasto con respecto a los ingresos y a las
transferencias. En forma mas particular, se calcularan:

I. La elasticidad del gasto corriente con respecto a los ingresos propios. Esto
es:

0Gto.Cte , Ing.Ppios
olng.Ppio  Gto.Cte

2. La elasticidad del gasto de inversion con respecto a los ingresos propios.
Esto es:

oGto.Inv.  Ing.Ppios
Olng.Ppio  Gto.Inv.

m CIDE



Finanzas municipales en México: en la busqueda de un eficiente comportamiento...

3. La elasticidad del gasto corriente con respecto a las participaciones. Esto
es:

0Gto.Cte , Participac.
OParticipac.  Gto.Cte

4. La elasticidad del gasto de inversion con respecto a las participaciones.
Esto es:

0Gto.Inv.  Participac.

OParticipac.  Gto.Inv.

Posteriormente, se calcula el indice “Valor de Origen”, el cual relaciona las
respectivas elasticidades de la siguiente forma:

I. Si la elasticidad del gasto corriente con respecto a los ingresos propios es
mayor que la elasticidad del gasto corriente con respecto a las
participaciones, esto es:

0Gto.Cte , Participac.
OParticipac.  Gto.Cte
0Gto.Cte  Ing.Ppios

olng.Ppio  Gto.Cte

Entonces, decimos que el gasto corriente responde de forma mas eficiente
cuando proviene de ingresos propios que cuando su fuente son recursos
federales, es decir participaciones.

2. Si la elasticidad del gasto de inversion con respecto a los ingresos propios
es mayor que la elasticidad del mismo gasto con respecto a las
participaciones, esto es:

oGto.Inv. , Ing.Ppios
olng.Ppio  Gto.Inv.
0Gto.Inv. , Participac.

o1

OParticipac.  Gto.Inv.

Entonces, decimos que el gasto de inversion responde de forma mas
eficiente cuando proviene de ingresos propios que cuando su fuente son
recursos federales.

Las posibilidades que ofrece el analisis de las elasticidades son muy
variadas. Asi, por ejemplo, podriamos comparar la elasticidad del gasto
corriente frente a los ingresos propios, con la elasticidad del gasto de inversion
frente a la misma fuente de ingresos. Este analisis nos estaria dando luces sobre
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la forma en que los gobiernos subnacionales destinan sus recursos,

la

racionalidad con la que lo hacen y los cambios que se presentan en el tiempo.

El caso de México

El estudio a través de elasticidades y el calculo del efecto “Valor de Origen”
arroja los siguientes resultados para el caso mexicano, diferenciados por tipos
de municipios. El analisis contempla las siguientes categorias: Municipios
rurales, semirrurales, urbanos chicos, urbanos medios y metropolitanos.

CUADRDO

8

ANALISIS DE ELASTICIDADES INGRESO-GASTO PARA MUNICIPIOS METROPOLITANOS MEXICANOS

ELASTICIDADES

PrROMEDIO

1989- 2000

1996-2000

INTERPRETACION

0Gto.Cte , Ing.Ppios
olng.Ppio  Gto.Cte

0.690669

0.7013288

oGto.Inv.  Ing.Ppios
olng.Ppio  Gto.Inv.

0.682106333

0Gto.Cte , Participac.
OParticipac.  Gto.Cte

0.88045875

0Gto.Inv. , Participac.
Gto.Inv.

EFECTO “"VALOR DE ORIGEN"

OParticipac.

0.7930335

0.8286282

0Gto.Cte  Ing.Ppios

olng.Ppio  Gto.Cte -

0Gto.Cte  Participac.
OParticipac.  Gto.Cte

0.784442201

0.817842389

0Gto.Inv. , Ing.Ppios
Gto.Inv.
0Gto.Inv.  Participac.
Gto.Inv.

olng.Ppio

OParticipac.

0.860122975

RESULTA MAS EFICIENTE
EL GASTO CORRIENTE
QUE SE REALIZA CUANDO
PROVIENE DE INGRESOS
PROPIOS

0.752768733

ESs MAS EFICIENTE EL
GASTO DE INVERSION
QUE SE REALIZA CUANDO
PROVIENE DE
PARTICIPACIONES
FEDERALES. VALE LA
PENA SENALAR QUE EL
GASTO DE INVERSION
INCLUYE LAS
TRANSFERENCIAS DE LA
FEDERACION.
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CUADRDO

9

ANALISIS DE ELASTICIDADES INGRESO-GASTO PARA

ELASTICIDADES

0Gto.Cte , Ing.Ppios

Municirios URBANOS MEDIOS MEXICANOS

PROMEDIO

1989-2000

1996-2000

INTERPRETACION

OIng.Ppio  Gto.Cte 0.65427725  :0.6166638
oGto.Inv.  Ing.Ppios

OIng.Ppio  Gto.Inv. 0.602460917 :0.5681038
0Gto.Cte , Participac.

OFarticipac. ~ Gto.Cte 0.936075083  :0.915603
oGto.Inv. , Participac.

OParticipac.  Gto.Inv.

EFecTO “VALOR DE ORIGEN”

0Gto.Cte , Ing.Ppios

olng.Ppio  Gto.Cte
0Gto.Cte , Participac.
OParticipac.  Gto.Cte

:0.95287925

0.698958087

:0.9879044

0.673505657

RESULTA MAS EFICIENTE EL

GASTO CORRIENTE QUE SE
REALIZA CUANDO PROVIENE
DE INGRESOS PROPIOS

oGto.Inv. , Ing.Ppios

olng.Ppio  Gto.Inv.
oGto.Inv. , Participac.
OParticipac.  Gto.Inv.

o1

0.63225316

0.57505949

Es MAS EFICIENTE EL GASTO
DE INVERSION QUE SE
REALIZA CUANDO PROVIENE
DE PARTICIPACIONES
FEDERALES. VALE LA PENA
SENALAR QUE EL GASTO DE
INVERSION INCLUYE LAS
TRANSFERENCIAS DE LA
FEDERACION.
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CUADRDO

10

ANALISIS DE ELASTICIDADES INGRESO-GASTO PARA

MuNicir10os URBANOS CHICOS MEXICANOS

ELASTICIDADES

PROMEDIO

1989-2000

1996-2000

INTERPRETACION

oGto.Cte  Ing.Ppios

olng.Ppio  Gto.Cte
oGto.Inv. , Ing.Ppios
olng.Ppio  Gto.Inv
0Gto.Cte , Participac.
OParticipac.  Gto.Cte
oGto.Inv.  Participac.
OParticipac.  Gto.Inv.

EFecTO “VALOR DE ORIGEN”

oGto.Cte  Ing.Ppios
Gto.Cte

olng.Ppio

-
0Gto.Cte , Participac.

OParticipac.  Gto.Cte

oGto.Inv. , Ing.Ppios

olng.Ppio  Gto.Inv.
oGto.Inv. , Participac.
OParticipac.  Gto.Inv.

0.48364175 0.4421732
0.433802833 0.4634942
0.967771917 0.95063

:1.104216

0.499747659

: 1.393959

0.465137014

RESULTA MAS EFICIENTE EL

GASTO CORRIENTE QUE SE
REALIZA CUANDO PROVIENE
DE INGRESOS PROPIOS

0.392860485

0.332502032

Es MAS EFICIENTE EL GASTO
DE INVERSION QUE SE
REALIZA CUANDO PROVIENE
DE PARTICIPACIONES
FEDERALES. VALE LA PENA
SENALAR QUE EL GASTO DE
INVERSION INCLUYE LAS
TRANSFERENCIAS DE LA
FEDERACION.
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CUADRDO

11

ANALISIS DE ELASTICIDADES INGRESO-GASTO PARA
MUNICIPIOS SEMIRRURALES MEXICANOS

ELASTICIDADES

PROMEDIO

INTERPRETACION

....56}5.‘.62&.";!;"j.’;é":ﬁ;.l:gg‘"m"""m"""""""-“-““-““-“““""“““""““““-““-““-“““""-""“““""..........................""""m"mm"m"""mm

olng.Ppio  Gto.Cte

0.482144333

0.4247748

0Gto.Inv. . Ing.Ppios
olng.Ppio  Gto.Inv.

0.355082833

0.3154998

0Gto.Cte  Participac.

OParticipac.  Gto.Cte

1.116141083

1.1484526

oGto.Inv. , Participac.
Gto.Inv.

OParticipac.

0.8774705

0.9999372

EFeCcTO “VALOR DE ORIGEN"

0Gto.Cte , Ing.Ppios
Olng.Ppio  Gto.Cte

0Gto.Cte , Participac.
Gto.Cte

OParticipac.

0.431974363

0.369867072

RESULTA MAS EFICIENTE EL
GASTO CORRIENTE QUE SE
REALIZA CUANDO PROVIENE
DE INGRESOS PROPIOS

oGto.Inv. , Ing.Ppios
Gto.Inv.

olng.Ppio

-
0Gto.Inv.  Participac.

OParticipac.  Gto.Inv.

0.404666406

0.315519615

ES MAS EFICIENTE EL GASTO
DE INVERSION QUE SE
REALIZA CUANDO PROVIENE
DE PARTICIPACIONES
FEDERALES. VALE LA PENA
SENALAR QUE EL GASTO DE
INVERSION INCLUYE LAS
TRANSFERENCIAS DE LA
FEDERACION.
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UADRDO

12

ANALISIS DE ELASTICIDADES INGRESO-GASTO PARA
MuUNICIPIOS RURALES MEXICANOS

ELASTICIDADES

PROMEDIO

1989-2000

1996-2000

INTERPRETACION

0Gto.Cte , Ing.Ppios

olng.Ppio  Gto.Cte
oGto.Inv. , Ing.Ppios
olng.Ppio  Gto.Inv.
0Gto.Cte , Participac.
OParticipac.  Gto.Cte
oGto.Inv.  Participac.
OParticipac.  Gto.Inv.

EFEcTO “VALOR DE ORIGEN”

0Gto.Cte , Ing.Ppios

olng.Ppio  Gto.Cte .
0Gto.Cte , Participac.
OParticipac.  Gto.Cte
0Gto.Inv. , Ing.Ppios
olng.Ppio  Gto.Inv. o1
oGto.Inv. , Participac.
OParticipac.  Gto.Inv.

0.3377648

0.1594214

1.34637

0.615820333

0.344155078

0.6474858

0.250870712

RESULTA MAS EFICIENTE EL

GASTO CORRIENTE QUE SE
REALIZA CUANDO PROVIENE DE
INGRESOS PROPIOS

0.394079631

Algunas consideraciones

0.246216056

Es MAS EFICIENTE EL GASTO DE
INVERSION QUE SE REALIZA
CUANDO PROVIENE DE
PARTICIPACIONES FEDERALES.
VALE LA PENA SENALAR QUE EL
GASTO DE INVERSION INCLUYE
LAS TRANSFERENCIAS DE LA
FEDERACION.

El analisis de elasticidades muestra como ha disminuido, paulatinamente, la
respuesta del gasto corriente cuando proviene de ingresos propios. Lo anterior
se cumple para todos los grupos, excepto para los municipios metropolitanos,
los cuales presentan tendencias menos marcadas'®. Asimismo, los municipios

!9 Las elasticidades muestran como la respuesta del gasto ante los ingresos propios es mayor en el periodo 1989-

2000, que en el periodo 1996-2000.
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rurales destinan mas recursos de participaciones para el gasto corriente, en
tanto que en los municipios urbanos, pese a tener una elasticidad cercana a 1,
la respuesta es menor?.

Por otro lado, el efecto “Valor de Origen” muestra como al comparar los
periodos 1989-2000 con 1996-2000, el gasto corriente responde de forma mas
eficiente a los ingresos propios que a las participaciones. Es decir, cuando los
recursos provienen de ingresos propios, el crecimiento de la burocracia
municipal no es tan grande en comparacion a si los recursos encontrasen su
origen en aportaciones federales. Al igual que el caso anterior, se cumple para
todos los municipios excepto para los metropolitanos. En estos ultimos, pese a
que los ingresos propios continlan presentando mejores resultados sobre el
gasto corriente, esta relacion cambia de forma que, en el periodo 1996-2000
los recursos provenientes de ingresos propios, destinados a gasto corriente, son
mayores“.

Por otro lado, el analisis también confirma las diferencias que existen entre
localidades urbanas y rurales. Como se menciond, la respuesta del gasto
corriente ante los ingresos propios es mayor en los municipios urbanos. De
forma simétrica, la respuesta del gasto corriente, ante las participaciones
federales es muy superior en los municipios rurales mexicanos, lo cual confirma
que entre mas pequenos sean los municipios mas dependen de los recursos
federales.

Adicionalmente, antes de aplicar el efecto “Valor de Origen” para los dos
tipos de gastos, administrativo y de obra publica, también se realizaron
ejercicios que pretendian analizar el efecto sobre el gasto total ejercido por los
municipios. Los resultados, reportados a continuacion, indican que el gasto
ejecutado por los municipios responde de forma diferente en funcion de la
procedencia de los ingresos.

2% Algunos autores han sefialado que en los dltimos afios se ha presentado un fortalecimiento de los gobiernos
locales, en materia administrativa. El mayor nimero de funciones y responsabilidades les ha llevado a crear nuevas
dependencias y hacer frente a los nuevos retos que impone la ley.

! Lo cual podria explicarse por el fortalecimiento de la administracion piblica municipal. De acuerdo con el censo
INEGI-INDESOL 2000; en los municipios metropolitanos se han creado nuevas dependencias, algunas bastante
especializadas y con gran capacidad técnica, para hacer frente a las nuevas obligaciones.
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CUADRDO 13
ELASTICIDADES DE LOS EGRESOS TOTALES

TIPO DE MUNICIPIO CON RESPECTO A LOS CON RESPECTO A LAS
I INGRESOS PROPIOS APORTACIONES FEDERALES
RURALESY .
SEMIRRURALES 0.143 0.827
URBANOS CHICOS 0.206 0.766
: URBANOS MEDIOS 0.328 0.628
METROPOLITANOS 0.487 0.466

PROMEDIOS TOTALES

MUN. RURALES? 0.124 0.830
MUN. URBANOSY 0.340 0.620

Fuente: Elaboracién propia.

Notas: a/ Se demostroé la hipdtesis de que ambas elasticidades eran iguales con un nivel de significancia
del 95%.
b/ Contempla los municipios rurales y semirrurales.
¢/ Contempla los municipios urbanos chicos y medios y los metropolitanos.

Son varias las consideraciones importantes que se derivan de este analisis. En
primer lugar, hemos denominado al ejercicio realizado, durante toda la
investigacion, como efecto “Valor de Origen”. Sin embargo, es necesario
precisar que la teoria contempla el efecto del ingreso de los residentes y de las
transferencias federales, sobre el gasto total ejercido por el gobierno local,
como efecto “Flypaper”. En nuestro caso, los ingresos propios (impuestos,
productos, aprovechamientos y derechos) no son la mejor medida de lo que
seria el ingreso de los habitantes de la localidad.

Pese a lo anterior hemos querido dar el nombre de “Valor de Origen”, a los
ejercicios efectuados, pese a que se derivan del efecto “Flypaper”, son su
base, su fundamento teorico. Adicionalmente, bien vale la pena recordar que
nuestro objetivo es ver cémo responden los diferentes componentes del gasto
ante los aumentos de tales ingresos propios y de las aportaciones federales.

Hecha esta salvedad, procedemos a sacar algunas conclusiones arrojadas
por las elasticidades. En primera instancia, continian confirmandose las
diferencias entre municipios urbanos y rurales, al tiempo que se ratifica el
hecho de que en los municipios mas grandes, los metropolitanos, el gasto total
presentan una alta dependencia de los recursos que se generan con su propio
esfuerzo fiscal. En segundo término, llama la atencién el hecho de que la
elasticidad de los egresos con respecto a los ingresos propios, aumenten en la
medida en que el municipio se hace mas grande y disminuya la elasticidad de
los egresos, con respecto a las aportaciones federales, también en la medida en
que el municipio pasa de rural a urbano.
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Lo anterior indica que: en la medida en que pasamos de municipios rurales
a urbanos, la respuesta del gasto ante variaciones en las aportaciones
federales, se hace menos importante que las que se generan por cambios en los
ingresos propios. Esto es importante en la medida en que puede brindar una
correcta direccion, tanto a reformas enfocadas a municipios rurales como las
practicas financieras que se realizan al interior de estos entes locales.

Capacidades institucionales

Estudios recientes se han preocupado por analizar las finanzas publicas de los
municipios mexicanos desde una perspectiva mas ampliazz. Se trata de
incorporar las cualidades administrativas y capacidades institucionales, como
factor crucial que nos permite comprender mejor la forma en que los gobiernos
locales en México toman sus decisiones de gasto publico.

Es una explicacion complementaria que permite comprender mejor el por
qué del buen o mal funcionamiento de las finanzas locales, sin caer en las
explicaciones tradicionales que sé6lo lo atribuyen a problemas de mal disefo del
federalismo, bien sea a través de la forma en que se distribuyen los recursos, o
bien por la inmadurez de los entes locales para hacer frente a los retos y
nuevas responsabilidades que impone el actual modelo.

En tal sentido, hemos tomado la muestra de municipios que emplea Cabrero
(2003) con la cual analiza la forma en que las capacidades institucionales y
administrativas se convierten en determinantes de un sano funcionamiento de
la hacienda local, y hemos aplicado en ella los mismos indicadores (efecto
“Valor de Origen”) propuestos en la investigacion. Los resultados se presentan a
continuacion:

CUADRDO 14
ELASTICIDADES DEL GASTO EN MUNICIPIOS DE BUEN MANEJO FISCAL

MUNICIPIOS GASTO TOTAL : GASTO ADMINISTRATIVO GASTO EN OBRA PUBLICA

ING. PROPIOS : APORTACIONES : ING. PROPIOS i APORTACIONES ING. APORTACIONES
i PROPIOS

RURALES | 0.155 0.796 0.141 0.801 -0.181 0.597

SEMIRRURALES i | 0.156 0.890 0.235 1.151 0.309 0.787

URB. CHICOS | | 0.346 0.747 0.592 0.357 0.088 1.114

: URB. MEDIOS - 0.526 0.546 : 0.784 : 0.217 : -0.044 : 1.153

: METROPOLITANOS i 0.598 0.434 i 1.129 ¢ 0.142 i -0.179 1.087

Fuente: Elaboracién propia a partir de informacién.del INEGI.

2 Al respecto véase Cabrero, 2003.
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Conclusiones importantes se desprenden del analisis anterior:

I. Nuevamente se hacen notorias las diferencias entre municipios rurales y
urbanos. En el caso del gasto total, el promedio de municipios (cuadro 13)
muestra que en los municipios rurales, en comparacion con los de la
muestra de buen desempefiio, el gasto total responde mas a las variaciones
de las aportaciones federales que a las de los ingresos propios. Por otro
lado, para el caso de las localidades rurales, al comparar los municipios de
buen desempeno financiero con los equivalentes a cada grupo, se tiene
que el gasto total de los primeros responde mas, comparativamente con
los segundos, a las variaciones en las aportaciones federales.

2. Tanto en los municipios urbanos de buen desempeno financiero como en
los rurales, el gasto total presenta una menor dependencia de las
aportaciones federales, lo cual le da un mayor peso a los ingresos propios.

3. Como hemos visto, las capacidades institucionales y las caracteristicas
administrativas de los gobiernos municipales, presentan una estrecha
relacion con la forma en que se manejan las finanzas publicas.
Adicionalmente, al presentar finanzas puUblicas sanas, situacion
compatible con ciertas capacidades institucionales y administrativas, se
cumple también que el gasto ejercido por el municipio también se ejecuta
de forma mas eficiente.

Conclusiones y recomendaciones de politica

Esta investigacion nos ha permitido indagar sobre la forma en que, al interior
de los municipios mexicanos, son tomadas las decisiones de gasto corriente e
inversion en obra publica. Hemos descubierto que el gasto corriente que
realizan los municipios mexicanos, es mas eficiente cuando los recursos para
financiarlo provienen del propio esfuerzo fiscal del municipio y no de
participaciones o aportaciones federales. Hemos confirmado, adicionalmente,
la necesidad de elaborar analisis, politicas y demas que consideren las
diferencias entre municipios.

Por tanto, resulta razonable destinar un apartado especial para las
conclusiones y recomendaciones del trabajo. Comenzando por las segundas, y
enumerandolas en un listado que no pretende clasificarlas segun su
importancia, se presentan a continuacion algunas lineas generales de accion
encaminadas a consolidar el proceso de descentralizacion fiscal en México:

I. En el ambito politico. La consolidacion del proceso de descentralizacion
en México, tanto fiscal como administrativa, requiere del apoyo decidido
de los poderes ejecutivo y legislativo. Estos no sélo deben crear los
mecanismos idoneos para que los entes locales puedan cumplir con éxito
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sus labores, sino que al tiempo deben procurar y construir relaciones de
armonia entre los diversos niveles de gobierno.

En tal sentido, la propuesta se enfoca en dos aspectos. En primer lugar,
deben revisarse las competencias de los entes locales, en funcién de los
recursos que actualmente le son entregados y de las posibilidades, que en
materia fiscal, posee. En segunda instancia, deben promoverse
decididamente las relaciones inter e intra gubernamentales. Por si solo,
el municipio dificilmente puede hacer frente a muchas de las
problematicas que le aquejan, de forma tal que las relaciones con los
diversos niveles de gobierno son fundamentales, al igual que las
relaciones con otros municipios. La idea de crear gobiernos
metropolitanos, que logren dar respuesta a problemas especificos de los
municipios que los componen, debe ser considerada y promovida.

2. En el ambito institucional. Es necesario fortalecer y modernizar las
instituciones municipales. Actualmente conocemos mas sobre las
dinamicas al interior de los municipios mexicanos. Sabemos, por ejemplo,
que aquellas administraciones que cuentan con cuadros profesionales,
combinados con otras caracteristicas, son las que mejores desempenos
financieros presentan. En tal sentido, debe fomentarse la dotacion de
funcionarios con mayor preparacion técnica, con conocimientos en la
administracion publica, al tiempo que se dotan a los entes locales de
mayores y mejores elementos y equipos técnicos.

Adicionalmente, deben promoverse los mecanismos y la cultura para una
adecuada rendicion de cuentas en la esfera local. Las mayores obligaciones
administrativas y fiscales requieren también de un mayor compromiso de
los administradores publicos y de procesos adecuados de formulacion,
diseno y elaboracion de politicas, que lleven a los funcionarios a actuar
veraz y responsablemente.

3. Adecuada gestion hacendaria. Sin pretender entrar en detalles, pues
mucho se ha escrito sobre el tema en los ultimos anos, consideramos
adecuado dotar a los municipios de los mecanismos apropiados para que
puedan hacer frente a las obligaciones contraidas. En tal sentido, mas que
crear nuevos impuestos locales (en ocasiones los impuestos no son
cobrados por los municipios o no se hace uso de las facultades que en
materia tributaria poseen), se les debe otorgar mas margen de accion a
éstos en cuanto a las tarifas, formas de cobro y bases tributarias. Se les
deben especificar, correctamente, las posibilidades que poseen en tal
sentido y adecuar las formulas de distribucion de recursos de manera tal
que se reporten ventajas por el cobro de los tributos correspondientes.

Por otro lado, y como ya lo hemos planteado en el desarrollo de la
investigacion, resulta adecuado exigir a los municipios mexicanos que
cubran un porcentaje importante de su gasto corriente con sus propios
recursos. Las participaciones y aportaciones federales no pueden continuar
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financiando los irresponsables incrementos de las plantillas de personal
burocratico. Como lo hemos demostrado, es mas eficiente el gasto
burocratico que se genera con ingresos propios y, como hemos especificado
también, la funcion mas importante que debe cumplir el municipio es la de
dotar o prestar servicios publicos y ampliar la infraestructura y el
equipamiento urbano (mas aun que generar empleos).

En suma, las recomendaciones de politica expresas en esta investigacion se
orientan a la puesta en marcha de acciones concretas. En la actualidad
conocemos mas sobre la realidad municipal, lo cual deberia traducirse en
politicas mas claras y de mayor impacto. Asi, en el terreno de las finanzas
publicas locales, dado que cada dia sabemos mejor a qué responden éstas, es
hora de concentrar las acciones en la busqueda de equilibrios financieros que
permitan satisfacer las crecientes necesidades locales. De alli que la propuesta
de crear los medios para eficientar su gasto resulte tan llamativa.

Finalmente, y a manera de conclusion, presentaremos algunas de las
caracteristicas mas trascendentales en la evolucion de las finanzas publicas
municipales mexicanas, al igual que los hallazgos mas importantes de ésta
investigacion.

Desde hace ya varios afos un grupo destacado de académicos vy
profesionales se han preocupado por el analisis exhaustivo de la compleja
realidad municipal. Sus investigaciones, con un alto contenido teorico y
metodologico, se han enriquecido de experiencias practicas y quizas éste sea su
mayor aporte, es decir han logrado combinar exitosamente la teoria con la
evidencia empirica.

Gracias a ello hoy conocemos mas sobre los municipios mexicanos. Sabemos
de sus diferencias, de las necesidades de adecuar las politicas publicas a éstas,
de los diversos actores que hacen parte del acontecer municipal (sus
potencialidades e intereses) del estado actual de la administracion publica y de
la infraestructura con la que cuentan los municipios, de sus necesidades y de
los principales retos que deben enfrentar en los proximos anos. Gracias a estos
autores y sus investigaciones, este trabajo analizé a los municipios de acuerdo a
su tamano, sus capacidades y cualidades administrativas y se preocup6 por
desagregar el gasto que al interior de éstos se realiza.

Por otro lado, hoy también conocemos mas sobre los procesos de
descentralizacion fiscal y administrativa en México. Sabemos, por ejemplo, que
el actual sistema de participaciones y aportaciones federales trae consigo
cierta reduccion en el esfuerzo fiscal de las administraciones locales®. Lo cual

2 En su trabajo, /mpactos de la descentralizacién del gasto en los municipios mexicanos, Uri Raich (2002)
demuestra que el Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social Municipal, FAISM ha impactado negativamente
en la recaudacién de los municipios mexicanos. El autor también sefiala la necesidad de hablar de capacidad fiscal y no
de esfuerzo fiscal, haciendo referencia a que la disminucién en la recaudacién de los municipios pequefos o pobres,
por ejemplo, pudiese ser causa de su falta de bases gravables, mas que de una decisiéon ‘racional’ de seguir una
estrategia de ‘pereza fiscal’.
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se refleja en la continua disminucion de los ingresos propios en relacion con los
totale524, pese a las facultades tributarias que la ley ha otorgado a los
municipios mexicanos. Adicionalmente, se mantienen los desequilibrios que se
presentaban al momento de iniciar el proceso de descentralizacion politica,
fiscal y administrativa. Esto es, un desequilibrio vertical y otro horizontal.

En el primer caso, el desequilibrio vertical, se origina basicamente en la
limitada capacidad impositiva de los municipios mexicanos y en las enormes
responsabilidades de gasto publico que deben enfrentar. Esta situacion los
conduce a depender considerablemente de las transferencias federales, de
forma tal que para el ano 2000, del gasto publico total, el gobierno nacional
ejecutd directamente el 71.2%, los estados el 23.7% y los municipios el 5.1%.
Por su parte, los desequilibrios horizontales tienen que ver con las enormes
diferencias entre regiones, y la necesidad de buscar una mayor equidad e
igualdad, a través de los recursos que la Federacion entrega a los gobiernos
locales.

Del lado de los egresos, llama la atencion la estrecha relacion entre el gasto
corriente y los ingresos municipales, que encuentran su fuente en las
aportaciones federales®. Lo que sorprende de esta situacion es como se afianza
la dependencia de los recursos federales en la medida en que el municipio se
hace mas pequefo y como se va desvaneciendo, cuando el municipio es mas
pequeno, la relacion de los egresos con los ingresos propios.

Asimismo, la relacion entre los egresos totales y los administrativos con los
ingresos propios y las aportaciones federales, confirmé la hipotesis de que los
municipios mas grandes, los metropolitanos, poseen una dinamica diferente a
los demas. La dependencia del gasto de estos municipios, para con los recursos
federales, es mucho menor, en tanto que la relacion entre egresos e ingresos
propios es considerablemente alta. Del mismo modo, los municipios rurales al
depender tanto de los recursos federales, presentan una correlacion muy
pequena (e incluso negativa) entre los egresos y los ingresos propios.

Finalmente, y probablemente lo que representa el aporte mas significativo
de ésta investigacion, hemos calculado la respuesta del gasto pUblico municipal
ante los cambios en los ingresos propios y las aportaciones federales, “Efecto
Flypaper”. Los resultados indican que, en general, el gasto publico ejecutado
por los gobiernos locales en México, responde mas a las variaciones en los
ingresos transferidos por la Federacién que aquellas que se presentan por
aumentos en los ingresos que son generados por el propio municipio. Esto es,
ante un aumento porcentual en las aportaciones federales, los gastos se
incrementan en un porcentaje mayor que el generado por aumentos en los
ingresos propios.

?* La relacion ingresos propios entre ingresos totales decrecié aproximadamente 17 puntos en el transcurso de la
década pasada, al pasar de 37.8% en 1990 a 20.5% en el afio 2000.

> Para el afio 2000, de acuerdo con los datos reportados por el INEGI, del total de egresos de los municipios
mexicanos aproximadamente el 50% se destiné a gastos administrativos.
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Asimismo, al momento de explicar las variaciones en el gasto total, para los
diferentes grupos de municipios, a partir de cambios en los ingresos propios y
en las aportaciones federales, encontramos que en los municipios rurales la
respuesta del gasto total ante cambios en los ingresos propios, es mayor que en
el caso de los municipios urbanos. Para el otro caso, es decir las variaciones en
el gasto explicadas por variaciones en las aportaciones federales, encontramos
que es mayor en el caso de los municipios urbanos, en comparaciéon con los
rurales.

Estos resultados ratifican el hecho de que existen diferencias considerables
entre los municipios urbanos y rurales, en cuanto a la forma en que son
tomadas las decisiones de gasto. Adicionalmente, nos brindan una aproximacion
acerca de lo que podrian ser las respuestas, que sobre el gasto presentan los
diversos municipios, ante aumentos en sus ingresos propios y de aquellos que la
Federacion transfiere. Esto es, el analisis anterior nos habla de las preferencias
de gasto, de acuerdo al origen de los recursos, que presentan los municipios
mexicanos.

Sin embargo, cuando desagregamos el gasto publico, en gasto corriente y
gasto de inversion, los resultados se hacen ain mas interesantes. En este caso,
el gasto corriente responde de forma mas eficiente ante los cambios en los
ingresos propios que ante las variaciones en las aportaciones federales®.

Esta situacion deriva en lo que es nuestra principal propuesta o
recomendacion de politica publica: deben crearse los mecanismos que obliguen
a los municipios mexicanos a hacer frente, de forma mas responsable, a los
desmesurados aumentos en el gasto corriente. Esto es, debe obligarse a los
municipios a cubrir su gasto corriente con sus ingresos propios en porcentajes
no inferiores al 80%. Lo anterior permitira mantener finanzas publicas mas
sanas, al igual que la correcta ejecucion de los recursos dirigidos a la obra
publica.

Asi, existen valiosas experiencias que nos brindan luces en tal sentido. El
caso de Colombia, por ejemplo, en el que a través de la ley 617 de 2000
(incorporada en la Ley Organica del Presupuesto) se busca fortalecer la
descentralizacion y dictar normas para la racionalizacion del gasto publico
nacional. Dicha ley establece varias categorias de municipi0527, de acuerdo a su
capacidad de gestion administrativa y fiscal y de acuerdo con su poblacion e
ingresos corrientes de libre destinacion. Asimismo, establece que. “Los gastos
de funcionamiento de las entidades territoriales deben financiarse con sus
ingresos corrientes de libre destinacion, de tal manera que éstos sean

% El andlisis, realizado para todos los municipios del pais agrupados en diferentes categorias segin su tamafio,
verificé esta situacién para todos los municipios. Sin embargo, al analizar la evolucién del indicador propuesto se
encontré que en los municipios metropolitanos el gasto corriente cada vez responde mas a los aumentos en los
ingresos propios que a los incrementos en las aportaciones federales.

T El pais se encuentra estructurado bajo un sistema unitario. Guardando las diferencias que lo anterior implica, un
departamento (nivel de gobierno que agrupan un conjunto de municipios) seria mas o menos el equivalente a un
estado en México.
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suficientes para atender sus obligaciones corrientes, provisionar el pasivo
prestacional y pensional; y financiar, al menos parcialmente, la inversion
publica auténoma de las mismas” (Ley 617 de 2000: 4).

Llevado al caso de México resulta razonable pensar en un mecanismo que,
sujeto a los recursos que la federacidon transfiere, lleve a los municipios a
responder con ingresos propios por un porcentaje considerable de su gasto
corriente. Atendiendo a las diferencias entre los municipios urbanos y rurales es
posible establecer diversos porcentajes para unos y otros (dado, como lo hemos
visto, la importancia que presentan los recursos federales para los municipios
rurales). Asimismo, el transito hacia tal porcentaje deseado se puede hacer en
forma gradual, es decir, dando un plazo (de al menos 5 anos) para que los
municipios alcancen su correspondiente porcentaje.

De forma mas especifica la propuesta se estructura de la siguiente forma:

CUADRDO 15

RELACION: GASTOS ADMINISTRATIVOS / INGRESOS PROPIOS

PROMEDIO
i ActuAL
RURALES 43.7% 45% 50% 55% 60% 70%
{ SEMIRRURALES i 475% i 45% i 50% i 55% ! 60% i 70%
URBANOS CHICOS 48.2% 50% 55% 60% 65% 75%
URBANOS MEDIOS 51.7% 50% 55% 60% 65% 75%
METROPOLITANOS 50.5% 50% 55% 60% 70% 80%

Asi, es posible alcanzar la meta propuesta a través de incrementos graduales en
los porcentajes, sujetos o amarrados a los recursos que la federacion debe
entregar a los municipios. Esta formula gradual nos conducira a finanzas
municipales mas sanas en el sentido de que un porcentaje importante del gasto
corriente, que se ejecute, debera ser soportado directamente por el municipio.

Como podemos observar, el camino hacia lo que podriamos denominar “los
porcentajes de eficiencia” no son tan complicados para los municipios
mexicanos. Los promedios actuales nos permiten pensar en un transito posible,
pero que requiere de mucho esfuerzo y capacitacion. Adicionalmente, la
alternativa de estudiar y copiar lo que estén haciendo los municipios similares
resulta también bastante atractiva.
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