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El efecto de la reforma hacendaria del Ramo 28 en las entidades federativas, 2007-2016.

Introduccion

La teoria del federalismo fiscal establece algunas pautas basicas en la asignacion
de responsabilidades de los gastos en los diferentes niveles de gobierno. El enfoque
clasico establece que el sector publico es responsable de tres actividades
principales: la asignacion, estabilizacion y distribucion (Cabrero y Carrera, 2000:2-
3).

El afo de 1980 fue un parteaguas en las relaciones fiscales de nuestro pais. De
acuerdo con Hernandez (2004:296), en cuanto a los ingresos de las entidades
federativas, éstos se sustentaron sobre el Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal
(SNCF) que surge en este afno para armonizar el sistema tributario prevaleciente en
el pais, el cual se caracterizaba por la coexistencia de numerosos impuestos
federales y estatales que generaban distorsiones en las decisiones de los agentes

econdmicos y, con ello, en la asignacion eficiente de recursos.

Al respecto, se cred la Ley de Coordinacién Fiscal (LCF) para coordinar a la
federacion con las entidades federativas, estableciendo la distribucion de recursos
federales. Desde su aparicién, la intencion del SNCF era disminuir las
desigualdades regionales, no obstante, se gener6 un agravamiento de la
dependencia financiera de las entidades federativas a dichos ingresos. Como
ejemplo, durante los ultimos afios las entidades federativas, particularmente sus
municipios, han enfrentado problemas de insuficiencia de ingresos propios (bajos

niveles de recaudacion).

Para efectos del analisis de la investigacidon, el punto de referencia fueron las
funciones basicas de la politica fiscal propuesta por Musgrave (1992), enfatizando
el papel del Estado con el objeto de justificar como las transferencias federales

influyen en las finanzas de las entidades federativas.

En ese tenor, un tema importante han sido las formulas y variables' para la

distribucion de dichas transferencias. En diciembre de 2013 y agosto de 2014 se

1 Se utilizan datos como la poblacion, impuestos y derechos locales, entre los que destacan el impuesto predial
y los derechos por suministro de agua.
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llevé a cabo la reforma hacendaria, cuya finalidad, de acuerdo con la exposicion de
motivos de la LCF, fue fomentar la actividad economica y la recaudacion,
propiciando la disminucion de las disparidades regionales del pais (objetivo original
del SNCF). Lo anterior hace cuestionar si los objetivos de las reformas van
encaminados a fortalecer a los gobiernos estatales, por lo que la investigaciéon
pretendié analizar el comportamiento del esfuerzo recaudatorio en las haciendas

estatales y su repercusién en los ingresos per capita.

En ese sentido, el estudio se orientd a responder las siguientes preguntas: ¢ Es el
gobierno federal que genera mayor/mejor redistribucion de ingresos a las entidades
federativas? y ¢ La reforma hacendaria de 2013, en el FGP y el FFM, ha sido mas

equitativa en la distribucion de los recursos?

En este contexto, el objetivo general fue analizar si con la ultima reforma hacendaria
a la LCF las entidades federativas tienen mayores incentivos a incrementar sus
impuestos y derechos locales a través de la modificacion a las formulas de
distribucion del Fondo General de Participaciones (FGP) y del Fondo de Fomento

Municipal (FFM), ambos pertenecientes al Ramo 28.

Para el logro del objetivo trazado, se presenta una panoramica de los efectos de la
politica hacendaria del 2013 sobre la distribucién a las entidades federativas. Para
ello sera importante tomar en cuenta las formulas de distribucién, montos de

participaciones pagadas, asi como la legislacion que rige en cada entidad.

Cabe sefalar que se puso especial atencion a las modificaciones en las formulas (y
variables) para la distribucidn, ya que a través de estas se determiné si se genera
esfuerzo fiscal en las entidades federativas. Los cambios en las formulas pueden
incidir en los ingresos de los estados, ya que un incremento en su recaudacion

implicaria un mayor porcentaje de recursos por concepto de participaciones.

La razén de la seleccion del Fondo General de Participaciones se debe a que los
coeficientes dos y tres se consideran incentivos recaudatorios (toma en cuenta la
informacion relativa a la recaudacion de impuestos y derechos locales de la entidad

contenida en la ultima cuenta publica oficial); la eleccion del Fondo de Fomento
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Municipal radica en que parte del “excedente” se repartira a aquellas entidades que

coordinen con sus municipios el cobro del impuesto predial.

La hipotesis de la investigacion es comprobar que los incentivos recaudatorios
afectan las finanzas de las entidades, especialmente aquellos propuestos para la
distribucion de las transferencias federales, pues el efecto de las variables radica
en el peso otorgado dentro de la estructura de cada férmula, es decir, por si solas
no afectan directamente para la distribucion de los recursos, pero si lo es cuando

se otorga un peso de 30 o 60 por ciento.

Finalmente, el documento se encuentra organizado en cinco capitulos. En el primer
capitulo se hizo una revisién de la literatura, describiendo la evidencia tedrica

obtenida con relacion a la distribucion de transferencias federales.

En el segundo capitulo se desarrollé como se ha dado la distribucidn de ingresos a
las entidades federativas, especialmente como ha sido el establecimiento de la
delimitacién entre los poderes tributarios y las entidades federativas, enfatizando las
ultimas reformas para la ministracion de dichos recursos, abordando el actual (2016)

mecanismo de distribucion del Ramo 28.

En el tercer capitulo se presentaron las fuentes de ingresos de las entidades
federativas, comenzando con la descripcion de los antecedentes de la recaudacion

en México, resaltando lo referente a los ingresos propios.

En el cuarto capitulo se analiz6 la evolucién del Ramo 28 y los mecanismos de
distribucion utilizados en las entidades federativas, asi como el impacto de las
finanzas publicas en los ingresos de las entidades federativas para el periodo 2007-
2015 mediante la estimacion de un modelo de datos de panel de efectos aleatorios.
Finalmente, en el quinto capitulo se busco responder las preguntas de investigacion
a través de un estudio de caso, que comprende correlaciones con las

participaciones y variables sociales para los municipios del Estado de México.
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Capitulo | Referencias teérico-conceptuales

Este primer capitulo contiene el soporte tedrico de la investigacion, comenzando por
la definicidon del federalismo, puntualizando el rubro fiscal. Se muestra el analisis
descriptivo de las transferencias federales, asi como algunos estudios que han

revisado dicho tema.

1.1 Federalismo

Etimolégicamente, el término federalismo viene del concepto de federacion, del
vocablo latino foedus o federare, que expresa ligar, unir o alianza; por lo que
consecuentemente un estado federal sera aquel que fue formado por varios estados

que permanecian separados antes del pacto (Gamiz, 2000:55).

El Estado Federal se integra por un conjunto de subdivisiones politicas autonomas
en lo concerniente a su régimen interior que configuran una entidad suprema,
comunmente conocida como Federacion o Gobierno Federal, que debe tener a su
cargo la atencién y gestion de todas aquellas cuestiones que afectan de manera
general tanto la integracion y el desarrollo de la propia unién politica como los
intereses y las necesidades colectivas de las propias subdivisiones politicas

consideradas como un todo geografico y juridico (Arrioja, 1999:3).

Camargo (1996:300) define al Federalismo como un modelo extraeuropeo de
organizacion del Estado marcado por la coexistencia de dos soberanias: la de la
unién, que tiene el control y la ejecucion de algunas funciones comunes, y la de las
unidades federadas que se ocupan del resto. La existencia de poderes distintos y
relativamente autbnomos se puede identificar por la distribucién de competencias
constitucionales entre la union y los estados; por la existencia de fuentes de
recaudacion propias, de control sobre el orden publico y, finalmente por la
representacion politica y juridica, a través de los poderes Ejecutivo, Legislativo y

Judicial a nivel estatal y federal.

Ziccardi (2003:323) plantea que el federalismo es un arreglo politico-institucional
que implica una distribucion funcional y territorial. A pesar de las diferencias, lo

comun en los Estados federales es entonces: 1) La existencia de un pacto o un
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arreglo institucional entre ambitos o poderes, 2) la subordinacién de poderes vy
entidades a la Constitucion, cuya modificacidon so6lo puede hacerse con la
intervencion de representantes especiales de los pueblos que integran el Estado y
3) el garantizar la autonomia y equilibrio entre ambitos de gobierno federal y estatal

en el que ningun poder esta por encima de otro.

Para Chapoy (2006:15) el concepto del federalismo puede ser abordado atendiendo
a que en la realidad los elementos econdmicos, sociales, juridicos y politicos se
entrelazan en diversas combinaciones. En su idea politica, el federalismo es el
arquetipo de estructura de poder, regido por principios que subrayan la necesidad
de la dispersién del mando para garantizar las libertades locales que establece para
efectos del ejercicio de la autoridad la supremacia de la negociacion y de la
coordinacion entre los distintos nucleos de poder. Desde el punto de vista del

cientifico-politico? 1o que importa es la division y el uso del poder3.

En la percepcion juridica resalta la ley creadora (mandato constitucional) que otorga
competencias y atribuciones a las entidades federativas. En la nocién econdémica
se revela la facultad tributaria, es decir, las entidades federativas pueden imponer

contribuciones, dentro del marco constitucional, para satisfacer sus necesidades.

A partir de las definiciones anteriores se dice entonces que la esencia del
federalismo radica en el hecho de que el gobierno central transfiere poderes a los
estados (y/o municipios). Serna de la Garza (2008:531-557), en su libro “El sistema
federal mexicano”, sefala que a los Estados Federales o al federalismo se le ha

definido como un tipo particular de gobierno que practicaban, con lugares variantes,

2 Los cientificos-politicos consideran que un Estado es federal cuando el ambito de responsabilidad e
independencia de cada nivel de gobierno esta explicitamente definido y garantizado por su inclusiéon en una
Constitucion, que es respetada y que puede ser modificada s6lo por mayoria extraordinaria, de modo que la
divisién territorial de poderes quede asegurada por una excepcional proteccion legal; sujeta esta condicién a
que del poder del gobierno federal depende que las entidades federativas demuestren su capacidad para
disefar sus politicas y para administrar las medidas de ellas emanadas sin discriminaciones ni distorsiones que
afecten el interés general del pais (Chapoy, 2006:15-16).

3 Conforme a esto, el federalismo se define como la forma de gobierno en la cual el poder se comparte de tal
modo, que los regimenes tanto nacional como regionales son, en lo que atafie a sus respectivas atribuciones,
coordinados e independientes. Un sistema en el cual el poder de los gobiernos subnacionales se ejerce a
conveniencia del gobierno nacional, que meramente delega a aquéllos ciertas funciones de tomar decisiones,
no es calificado como federal (Ibidem).
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los norteamericanos, los suizos, los canadienses y los australianos. En la realidad
se trata de un sistema politico occidental, especialmente complejo, basado en una
lucha permanente y dinamica, en regateos y compromisos constantes; ademas,
estas relaciones federales constituyen un proceso de naciones democraticas,
generalmente parlamentarias, de lucha entre intereses locales y nacionales, entre

el gobierno federal y los estados.

Con la finalidad de aterrizar el tema del federalismo en México, sin profundizar en
su origen, resulta relevante sefialar que, de acuerdo con Zoraida (1996:15), la
federacion fue la opcidon que salvaguardo la unidad en 1824 al responder al
regionalismo, verdadera fuerza politica al derrumbarse el intento monarquista que
buscaba conservar el viejo orden novohispano. En palabras de Diaz (2002:388), el
federalismo mexicano esta estrechamente vinculado con los principales
acontecimientos politicos y sociales que fueron determinantes en la conformacién

del sistema federal* que tenemos en la actualidad.

La naturaleza juridica del Estado Federal mexicano se encuentra establecida en el
articulo 40 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos (CPEUM)

que a la letra senala:

Es voluntad del pueblo mexicano constituirse en una
Republica representativa, democratica, laica, federal,
compuesta de Estados libres y soberanos en todo lo
concerniente a su régimen interior, y por la Ciudad de
México, unidos en una federacion establecida segun los

principios de esta ley fundamental®. (pag.45)

Como lo explican Morales y Gomez y Salazar (2009:230), lo establecido en la
CPEUM nos remite a la idea del pacto federal concebido como el convenio o

4 Lo caracteristico de este sistema consiste en que la asignacion de las competencias al gobierno central y a
las entidades que lo integran se hace respetando su independencia y buscando su coordinacion (Diaz,
2002:389).

5 Articulo reformado el 29 de enero de 2016, publicado en el Diario Oficial de la Federacion.
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acuerdo en que ceden los estados solo una parte de su soberania al gobierno

federal y conservan para si la soberania que se han reservado.

1.1.1 Federalismo Fiscal

El federalismo fiscal es la forma de organizacion financiera en la que la facultad de
tomar decisiones, respecto a la prestacion de servicios y a la obtencion de recursos
para hacerlo, se ejerce tanto a nivel nacional como subnacional, entendiendo que
el ejercicio de dicha potestad esta encaminado primordialmente a satisfacer las
preferencias de los residentes de cada una de las jurisdicciones en cuyo ambito
espacial se suministran dichos servicios. La funcion capital del federalismo fiscal es
sentar las bases de una estructura que respecto a cada atribucion de la
administracién publica encuentre el punto de equilibrio entre la satisfaccién de las
necesidades publicas de acuerdo con las preferencias de los residentes del pais
(Chapoy, 2006:19).

Carrera (2007:124) establece que la teoria del federalismo fiscal tiene por objetivo
establecer la estructura 6ptima del sector publico y la mejor distribucion de funciones
fiscales entre los ambitos o niveles de gobierno, con el fin ultimo de satisfacer las
necesidades especificas de los diferentes sectores de la sociedad de la manera mas
eficiente y maximizando el bienestar econdmico. Stiglitz (2000:651) define al
federalismo fiscal como el reparto de las responsabilidades econdmicas entre la

administracion central, las regionales y locales.

Para Cabrero y Carrera (2000:3) aunque la teoria del federalismo fiscal establece
algunas pautas basicas en la asignacion de responsabilidades de los gastos en los
diferentes niveles de gobierno, la practica demuestra que no existe un patrén

comun.

1.1.2 La descentralizacion fiscal

La descentralizacién fiscal es el otorgamiento de poderes a las personas a través

del otorgamiento de poderes a sus gobiernos locales (Bahl, 2009: 10). De acuerdo
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con Bahl®, la descentralizacion fiscal consiste en la transferencia de autoridad
presupuestaria del gobierno central hacia los gobiernos subnacionales elegidos, a
través de la cual estos ultimos adquieren poder para tomar decisiones en cuanto a
impuestos y gastos. Asimismo, considera tres pilares fundamentales de la
descentralizacion fiscal: la asignacion de gastos, la asignacion de ingresos’ y las

transferencias gubernamentales.

En ese tenor, tomando como base la teoria del federalismo?, el trabajo se centra en
el analisis de los ingresos a las entidades federativas por concepto de las

transferencias gubernamentales provenientes del gobierno federal.

De acuerdo con Bahl (2009:26), el disefio de transferencias es especialmente
importante en los paises en desarrollo porque los poderes para el cobro de
impuestos de los gobiernos subnacionales son limitados. Por ello, los gobiernos
consideran diversos objetivos cuando disefian sus sistemas de transferencias

(cuadro 1).

6 De acuerdo al autor, en algunos paises y agencias internacionales se piensa que un programa de
descentralizacion fiscal no es mas que una revision del sistema de asignacion de rentas o de actualizaciéon de
la administracion de impuestos de propiedad. Algunos ignoran por completo los aspectos fiscales y piensan en
la descentralizacion solo en términos del sistema electoral local y los planificadores se concentran con
frecuencia y de manera exclusiva en incluir insumos de grupos locales en las discusiones para la seleccién de
proyectos.

7 La asignacion de ingresos fiscales se refiere a la division de los poderes impositivos entre los distintos niveles
de gobierno. Una asignacién de ingresos fiscales estructurada apropiadamente definira el nivel de gobierno
autorizado para recaudar cada tipo de impuestos y especificara la discrecién de cada nivel para recaudarlos y
administrarlos.

8 Cabe sefialar que para Sobarzo (2005:3) existen ciertas caracteristicas relevantes para determinar el grado
de responsabilidad fiscal en un sistema federal: a) flexibilidad. El sistema fiscal estatal debe ser lo
suficientemente flexible y eficiente para que los estados financien sus obligaciones; b) sistema politico. Esto se
relaciona con la idea de que el sistema politico o el electorado pueden penalizar a los gobiernos estatales que
no gasten de forma adecuada los recursos; c) disciplina de los mercados financieros. Se refiere a que el
mercado financiero penaliza a los deudores que considera sobreendeudados con condiciones mas duras para
el crédito; d) riesgo moral. Se relaciona con la idea de que la federacion es como un contrato de seguro en que
se ve a los estados como agentes en esa relacion de agente principal y; e) credibilidad del gobierno federal. Se
relaciona con el como se penalicen econdmicamente o politicamente las desviaciones al compromiso de
responsabilidad del nivel mas bajo de gobierno.

10
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Cuadro 1. Objetivos para el disefio de sistemas de transferencias

Objetivo

Balance vertical

Igualacion

Externalidades

Justificaciones
Administrativas

Justificaciones politicas

Descripcion

Compensar el desbalance?® entre las responsabilidades de gastos de los gobiernos
subnacionales y sus poderes para recaudar rentas.

Una mayor transferencia de poder hacia los gobiernos subnacionales para
recaudar ingresos de forma independiente acentuara disparidades debido a que
los gobiernos locales urbanizados cuentan con mejores capacidades para el cobro
de impuestos y con infraestructuras administrativas mas poderosas.

Si los gobiernos locales toman sus decisiones de forma auténoma, sin ningun
incentivo, tenderan a gastar menos (mas) en aquellos servicios donde exista una
externalidad positiva (negativa) sustancial. Las transferencias
intergubernamentales son entonces un instrumento que puede usarse como un
incentivo para hacer que los gobiernos locales incrementen sus gastos en
funciones con externalidades positivas.

El argumento es que son una manera menos costosa de financiar el gobierno,
destacando por un lado, que el gobierno central puede evaluar y recaudar
impuestos de forma mas econémica que los gobiernos subnacionales, y por otro
lado, es que el gobierno subnacional es mas corrupto que el gobierno central y,
por ende, un cambio de responsabilidad a favor de los gobiernos subnacionales
conllevara a un despilfarro de las rentas.

Los gobiernos de los paises en transicién y en desarrollo adoptan o rechazan las
transferencias intergubernamentales por motivos politicos, los cuales podrian
agruparse en tres razones. La primera es que el gobierno central (el Estado)
podria plantearse la meta de restringir y hasta desalentar la autonomia del
gobierno subnacional porque la autoridad para tomar decisiones sobre la provision
de servicios pasaria de los burécratas del gobierno central a los de los gobiernos
provincial y local, lo que diluiria significativamente el poder de los primeros. Una
alternativa, sin rechazar por completo la iniciativa de descentralizacion, es proveer
a los gobiernos locales con transferencias intergubernamentales bajo estrictas
condiciones.

Fuente: Elaboracion propia con base en Bahl 2009.

1.2Transferencias intergubernamentales

1.2.1 Conceptualizacion

Dentro del esquema del federalismo fiscal, las transferencias son recursos que el

gobierno central distribuye a sus estados. Para Fisher (2010:8) las transferencias

intergubernamentales entre gobiernos es una caracteristica inherente de los

sistemas federales. En palabras de Bahl (2000:3) son la piedra angular de la

financiacion de los gobiernos subnacionales en la mayoria de los paises en

desarrollo.

Cuevas (2015: 44) define las transferencias que realiza la federacion hacia los

gobiernos subnacionales como un mecanismo tanto para corregir las ineficiencias

9 El desbalance vertical se cubre en los paises menos desarrollados con transferencias del gobierno central.

11



El efecto de la reforma hacendaria del Ramo 28 en las entidades federativas, 2007-2016.

e inequidades que se suscitan en los sistemas federales, como para refrendar el
gobierno federal el cumplimiento de una de sus mas importantes atribuciones

centrales: la redistribucion.

Sour (2007:5) menciona que las transferencias entre los diferentes niveles de
gobierno son instrumentos importantes del federalismo fiscal, cuyos objetivos son:
a) distribuir equitativamente los beneficios generados por derramas econémicas en
regiones especificas hacia las demas regiones del pais, b) distribuir los ingresos
tributarios generados en zonas econdmicas con alto poder adquisitivo hacia
aquellas con menores posibilidades de compra y; c) mejorar la eficiencia del sistema

tributario, balanceando la carga fiscal entre las regiones del pais.

En ese mismo orden de ideas, Boadway y Shah (2009:61) enuncian tres visiones
sobre el papel de las transferencias: 1) cerrar la brecha fiscal, segun esta vision, la
defensa del gasto de descentralizacion es mas fuerte que el proceso de recoleccién
de ingresos descentralizado; 2) igualacion que parte de la premisa de un sistema
de igualacion bruta, es decir, en el que el gobierno federal recolecta los ingresos
suficientes en la nacién para hacer las transferencias a todas las regiones,
implicitamente iguala su capacidad de ofrecer servicios publicos y, 3) lograr los

objetivos nacionales.

1.2.2 Clasificacion

Piffano (1998:10) en su teoria normativa de las transferencias intergubernamentales
menciona que la recaudacién tributaria de un nivel de gobierno puede ser
insuficiente para financiar el total de sus erogaciones, y en tal caso, la diferencia
puede ser financiada con transferencias de otros niveles de gobierno. Los principios
de asignacion de potestades tributarias segun la teoria normativa, al inducir generan
una brecha fiscal deficitaria de los niveles subnacionales de gobierno, hacen por
demas imprescindible establecer transferencias compensadoras desde el nivel

federal. Al respecto senala dos sistemas de dichos aportes:

12
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a) Aportes condicionados: el gobierno central debe asignar subsidios
condicionados para el financiamiento de programas que involucran
beneficios a otras jurisdicciones.

b) Aportes no condicionados: su justificacion estriba en razones de equidad
(transferencias de nivelacion o igualacién), con sumas mas generosas
dirigidas a jurisdicciones mas pobres o de bases tributarias mas débiles,
circunstancia que apunta a objetivos de redistribucion del ingreso en la

sociedad.

Shah hace una clasificacion similar y las cataloga en transferencias para propdsitos
generales (sin condicionamiento) y para propositos especificos (condicionadas). En
la grafica 1 (transferencias sin condicionamiento), se observa que provocan un
desplazamiento hacia arriba y la derecha de la linea presupuestal (AB) del receptor
en una magnitud equivalente a la subvencion (AC=BD), creando la nueva linea
presupuestal CD. Como esta puede ser gastada en cualquier combinacién de un
bien o servicio publico, o usada para ofrecer un alivio tributario a los residentes, la

ayuda sin correspondencia especifica no afecta los precios relativos.

Grafico 1. Efecto de las transferencias sin condicionamiento

Gasto en otro bien publico

0 B D

Gasto en bien publico A

Fuente. Shah. Banco Mundial (2009:3).
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Las transferencias condicionadas sin correspondencia ofrecen cierto nivel de
fondos, sin que tengan que ser complementados con fondos locales, siempre y
cuando sea destinado a un propdsito particular. El grafico 2 muestra que después
de la transferencia (AC), la linea presupuestal del grafico se desplaza de AB a ACD,
en donde al menos OE representa la cantidad del bien publico financiado que se

adquirira.

Grafico 2. Efecto de las transferencias condicionadas sin correspondencia

Gasto en otro bien publico

0 E B D

Gasto en bien publico A
Fuente. Shah. Banco Mundial (2009:5).

Para el caso de México, el Instituto Nacional para el Federalismo y el Desarrollo

Municipal (INAFED, 2008) menciona dos tipos de transferencias:

¢ No condicionadas, cuando el orden de gobierno que transfiere no establece
etiquetas a los gobiernos receptores, sobre los rubros en los que deben
gastarse los recursos transferidos.

e Condicionadas, cuando el orden de gobierno transfiere etiquetas a los
gobiernos receptores, sobre los rubros en los que deben gastarse los

recursos transferidos.

Como se ha mencionado en los parrafos anteriores, las transferencias fiscales
intergubernamentales se usan para lograr diferentes objetivos. En esta seccion, se
revisd, a partir del trabajo de Shah (2009:232), parte de la literatura que mide el

impacto de estas transferencias sobre el comportamiento fiscal de los agentes
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receptores, para lo cual el autor divide la revision en teorias de primera y segunda

generacion.

Cuadro 2. Impacto de las transferencias sobre el comportamiento fiscal

Teoria

Hipotesis de ilusion fiscal
(primera generacion)

La hipotesis del gobierno
eficiente
(primera generacion)

Competencia fiscal
(segunda generacion)

Descripcion

Dicha revision parte de las explicaciones de Oates (1979), Courant,
Gramlich y Rubinfield (1979), y Filimon, Romer y Rosenthal (1982),
partiendo de la premisa de que los residentes de una jurisdiccion
actuan bajo la ilusion fiscal sobre el impacto de una transferencia
gubernamental sobre el sector publico local, y que los oficiales locales
quieren expandir el presupuesto publico. Estos autores afirman que
los oficiales gubernamentales locales maximizan el presupuesto
usando las transferencias para reducir las obligaciones impositivas o
el precio promedio de los impuestos de los bienes publicos y, en
consecuencia, induciendo a los residentes a votar por un presupuesto
mas grande.

Considerando las afirmaciones de Jonathan Hamilton (1986) afirma
que el gasto local financiado con impuestos tiene un costo adicional,
debido al uso de impuestos distorsionadores, mientras que la
financiacién con transferencias esta relativamente libre de tales
costos, haciendo que el costo de los recursos efectivos del gasto
publico financiado con transferencias sea menor que el gasto
financiado con impuestos. El autor asume que la pérdida de peso
muerto de los impuestos del nivel superior de gobierno usado para
financiar transferencias intergubernamentales es menor que la pérdida
de peso muerto de los impuestos locales.

La competencia fiscal en un sistema descentralizado que fortalece la
rendicion de cuentas de los gobiernos para con sus ciudadanos, pero
también crea externalidades negativas que afectan el nivel y el patrén
de la actividad econdmica. Los efectos negativos de la competencia
surgen porque las jurisdicciones compiten por recursos de capital
relativamente movibles, con la posibilidad de que se presente una
“carrera hacia el fondo” en las tasas de los impuestos locales y gasto
publico. La intervencion del gobierno federal es deseable en este caso,
recogeria los impuestos de la base impositiva movible y asignaria las
transferencias con correspondencia correctivas a las jurisdicciones
que pierden por tal competencia.

Cuando el ingreso del Estado aumenta, un sistema de transferencias
igualadoras usualmente impone un castigo sobre el Estado, si la
transferencia se reduce cuando el ingreso por impuesto aumenta, esto
crea un incentivo perverso para la jurisdiccion que recibe la
transferencia, ya que la jurisdiccion evita este castigo mediante la
flexibilizacién del seguimiento de las regulaciones federales sobre
impuestos.

Fuente: Elaboracion propia con base en Shah (2009:232-236).
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1.3 Marco de referencia de las transferencias federales
1.3.1 México

Carmona (2014) estudia el efecto de las transferencias federales en la desigualdad
salarial de las entidades federativas en México, realizé un analisis de los datos sobre
la distribucidn del ingreso salarial de las personas en el periodo comprendido de
2002 a 2012 encontrando que las participaciones federales aumentan la

desigualdad regional.

Cabe senalar que también refiere en su estudio al Ramo 33, encontrando que los
fondos del FAISE (Fondo de Aportaciones para Infraestructura Social Estatal) y el
FAEB (Fondo de Aportaciones para la Educacion Basica y Normal) son los unicos

que disminuyen la desigualdad.

Gonzalez (2014) concluyé que se puede sostener que los ingresos propios y el
gasto subnacional parecen ser la herramienta mas eficiente para producir mejoras
en los servicios primarios de salud, educacion y reduccién de la pobreza. Por el
contrario, las transferencias del gobierno central parecen mas efectivas que el gasto

subnacional para reducir la desigualdad interregional.

Los resultados estadisticos muestran que aquellos paises que mas corrigieron su
desigualdad son los que tienen mayor poder redistributivo del gobierno central
(Argentina), mientras que los que la han modificado solamente de manera muy

marginal son los casos que menor poder redistributivo tienen (Brasil).

Ibarra (2003) concluyé que existe clara evidencia de que la dependencia financiera
en los estados fronterizos es menor que la de los estados no fronterizos. Encontré
también que al aumentar el monto de una transferencia general puede aumentar los
ingresos propios en tal magnitud que se reduzca la dependencia financiera, esta
reaccion seria dificil de encontrar en el agregado de los estados mexicanos, debido

a que cuentan con limitadas facultades fiscales en materia de ingresos.

Los resultados estadisticos sugieren que las transferencias para infraestructura

social no han motivado erogaciones adicionales por parte de los estados mexicanos
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y, por ende, éstos no han requerido de la generacidn de ingresos propios

adicionales, que reducirian el grado de dependencia.

Para el autor, los resultados pueden ilustrar la necesidad de aplicar politicas
gubernamentales orientadas a que los gobiernos estatales en la frontera norte
tengan facultades para poder responder a los requerimientos de servicios publicos

e infraestructura en su region.

Ibarra, Sandoval y Solis (2002) analizaron una propuesta para distribuir las
participaciones federales que consiste en mantener el coeficiente de participacion

de las entidades en el FGP y la eliminacién del efecto de la suma cero’°.

Su principal aportacion es mostrar la viabilidad de un esquema para romper el efecto
suma cero e introducir criterios para aproximar la generacion de impuestos de las
entidades federativas. En ese sentido, ellos consideraron que su propuesta junto
con la de Sempere y Sobarzo'' podian complementarse en lograr mayor
responsabilidad fiscal y menor dependencia financiera, aplicando la modificacion en

el ISR a personas fisicas e incorporarlo en un esquema de compensacion.

Para Pérez (2010), el mecanismo de distribucion no es tan equitativo como en su
origen al afectar a las entidades que son mas productivas y que mas recursos
aportan a la federacién. La inequidad del Sistema Nacional de Distribucién de
Participaciones Federales se observd también en la devolucidon que hace la
federacion por cada peso que recaudan los estados, encontrando que los estados
y municipios practicamente no tenian autonomia financiera, ni estan en condiciones
de compensar los efectos adversos de las variaciones en los montos de los

subsidios federales.

También encontré que no obstante la pérdida de recursos para algunas entidades

federativas por las reformas a la LCF, la eficiencia en la administracion vy

10 E| efecto suma cero se refiere a que siempre deben sumar 100%, es decir, al aumentar el monto en una
entidad en otra se disminuye y viceversa.

1 Algunas de las consideraciones de los autores son la creacion de un fondo compensatorio, con los objetivos
de aumentar el grado de responsabilidad fiscal de los gobiernos estatales y reducir su dependencia financiera;
incluyen un criterio poblacional con una ponderacion del 50%; consideran el ISR a personas fisicas en su
esquema de reparto (lbarra, Sandoval, Solis, 2002).
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recaudacion de los impuestos para el pais se reflejé en la carga fiscal. En relacion
al esfuerzo tributario, demostré que para algunas entidades fue muy importante en

la recaudacion del Gobierno Federal.

En cuanto a los resultados de la aplicacion del coeficiente de correlacion de
Spearman, concluyé en general que la distribucion de participaciones asignadas a
las entidades federativas se relacionan positivamente con la participacion del PIB
estatal en el PIB nacional, lo que significa para el conjunto de estados, que la
posicion de la entidad en la distribucion de participaciones depende de su posicion

en la participacién del producto nacional.

Sour (2004) busca evidencia del efecto flypaper de las transferencias federales del
Ramo 28 sobre el nivel del gasto publico local de 2,412 municipios de México
durante el periodo de 1990 a 2004. Los resultados encuentran evidencia del efecto
flypaper, es decir, el gasto publico de los gobiernos locales es estimulado en mayor
magnitud por las transferencias federales incondicionales que por aumentos

equivalentes en el nivel de ingreso de los individuos de la comunidad.

También se encontré que el efecto en los municipios mexicanos es asimétrico, es
decir, no responde de igual forma ante incrementos en las transferencias que ante

una reduccion de éstas.

Trujillo (2008) quien revis6 un marco tedrico, concluyé que es importante otorgar a
los gobiernos locales una mayor autonomia y descentralizacion del gasto, pero
dentro de un marco de reglas fiscales y manteniendo una estructura tributaria
fuertemente centralizada como respuesta a consideraciones de tipo distributivo y de

equidad.

También concluyé que puede resultar mas conveniente una descentralizacion
desde la perspectiva del federalismo normativo que defiende una centralizacion de
las potestades tributarias y la necesidad de transferencias desde el nivel central a

los gobiernos locales.

Considera como requerimientos una mayor generacion de recursos propios a nivel

local, asi como a la necesidad de establecer mecanismos de compensaciéon al
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momento de asignar las transferencias nacionales a las entidades territoriales, con
el unico proposito de promover la equidad en las capacidades fiscales, un mejor
desempenio en las finanzas publicas y una redistribucion que permita una igualdad

de oportunidades.

1.3.2 América Latina

Letelier y Neyra (2013) exploran la dinamica de las transferencias fiscales a los
gobiernos regionales de Peru, para ello estimaron un modelo empirico basado en
un panel de datos anuales correspondiente al periodo 2004-2010. Entre los
resultados se concluye que las regiones en que el gobierno nacional tiene el menor
apoyo, en general, recibe la mayor parte de los beneficios, cuya explicacion se
encuentra en que se asume que el gobierno nacional puede tener una ventaja
comparativa al dirigir las transferencias fiscales a los grupos de la oposicion,

transfiriendo a la vez el costo de esta maniobra politica a los grupos que lo apoyan.

Para Colombia, Olmos (2007) analiza el impacto de la reforma al régimen de
transferencias de recursos y competencias a las entidades territoriales, tratando de
establecer una propuesta de manejo del sistema de transferencias 6ptimo tanto para

el nivel nacional como para los niveles de orden territorial.

Su reforma consistié en establecer un crecimiento real del Sistema General de
Participaciones'? del 4% en 2008 y 2009, de 3.5% en 2010 y de 3% entre 2011 y
2016, otorgar recursos adicionales para las regiones cuando su economia crezca
por encima del 4% y la creacidn de una bolsa independiente para el sector de agua

potable y saneamiento basico, a distribuir con criterios del sector.

La autora analiz6 datos de transferencias a los departamentos y municipios desde
el ano 2002 e hizo proyecciones de los montos recibidos frente a las nuevas
féormulas de calculo, en el que observd que el monto total de transferencias a las

regiones disminuiria notablemente en los siguientes 12 anos. En ese sentido,

21 a Ley 715 de 2001 define al Sistema como aquel que estara conformado por el situado fiscal, la participacion
municipal en los ingresos corrientes de la Nacion e incorpora como base del Sistema los recursos del Fondo
educativo de Crédito.
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destaca que la modificacién aprobada al régimen de transferencias va en contravia
del espiritu de la Constitucion de 1991 en la cual se determind aumentar
progresivamente los recursos para las regiones, especialmente aquellas con menor
desarrollo, buscando alcanzar un grado de equidad en las transferencias regionales
al darle la posibilidad a toda la poblacion de acceso a la salud y educacion de buena

calidad, garantizando igualdad de oportunidades.

Rodriguez (2004) analiza las caracteristicas de las relaciones financieras
intergubernamentales en el proceso de descentralizaciéon de la federacion brasilena,
el analisis se centra en los efectos de esas relaciones sobre la gestion de las
politicas fiscal y macroecondémica y la previsidn de bienes y servicios publicos en

los ultimos anos.

De conformidad con su Constitucion Nacional, los estados y los municipios gozan
de amplia autonomia para cobrar sus impuestos y recaudar los demas ingresos,
realizar gastos, e inclusive para contratar funcionarios. Las llamadas transferencias
voluntarias y eventuales préstamos contraidos con 6rganos federales constituyen la
excepcion vy, por lo tanto, tienen poco peso en el sistema fiscal. Los gobiernos
subnacionales también tienen un razonable margen de maniobra respecto de las
transferencias federales de mayor cuantia, relacionadas con programas de
ensenanza fundamental y de salud publica, que funcionan como las llamadas

subvenciones para fines generales.

El autor concluye que las relaciones intergubernamentales no contemplan
mecanismos de prorrateo y evaluacion del reparto constitucional de los tributos para
lograr que la distribucidn de ingresos entre los gobiernos subnacionales asegure y
premie tanto la generacion de superavit primario y la contencion de la deuda dentro

de los limites prefijados, como la prestacién de servicios publicos.

1.4 Las transferencias y su relacion con las finanzas estatales

Para Aguilar (1996:31), el federalismo, entendido como una distribucion
descentralizada y autonoma del poder de decision politica y hacendaria, es

entonces, principalmente, valorado como la organizacién de gobierno eficaz y
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equitativo, porque puede cortar a la medida sus respuestas, segun la escala de las
demandas, porque permite experimentar diversas estrategias de atencion y solucion
a las mismas, y porque establece una relacion mas tangible entre el contribuyente

y los beneficios publicos

Al respecto, Cabrero y Carrera (2000:2) mencionan que el analisis de las relaciones
fiscales intergubernamentales se basa en la discusion acerca de qué nivel de
gobierno debe llevar a cabo qué funciones y como deben ser financiadas estas

actividades.

Toda vez que el federalismo fiscal se refiere a la asignacién de funciones fiscales
en cada uno de los niveles de gobierno, para efectos del analisis, el punto de
referencia seran las funciones basicas de la politica fiscal propuesta por Musgrave
(1992:574), enfatizando el papel del Estado'® con el objeto de justificar como las

transferencias federales influyen en las finanzas de las entidades federativas.
En ese tenor, Musgrave, define tres objetivos (funciones):

1. La provision de bienes sociales o el proceso por el que el uso total de los
recursos se divide entre bienes privados y sociales y por el que se elige la
combinacion de bienes sociales. Esta provision puede ser denominada
funcién de asignacién de la politica presupuestaria.

2. El ajuste de la distribucion de la renta y la rigueza para asegurar su
adecuacion a lo que la sociedad considera un estado “equitativo” o “justo” de
distribucion, aqui denominado funcién de distribucion.

3. La utilizacién de la politica presupuestaria como un medio de 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. Nos referimos a todos estos

objetivos como funcién de estabilizacion.

13 Patifio, Martinez y Castillo (2011: 13) mencionan el papel del Estado en un pais, partiendo de las definiciones
que van desde la concepcion en donde se establece que el Estado es el cuerpo politico de una nacién, o bien
la que establece que es una organizacion juridica de la sociedad, dotada de instituciones con poder politico y
econdmico que se ejerce en un determinado territorio.
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Complementando lo anterior, dado que el bienestar econémico depende del nivel
de ingreso y que éste esta estrechamente relacionado con la posesion de capital,
sin la intervencion del sector gubernamental seria imposible para una gran parte de
la poblacién alcanzar un minimo de holgura. Obtener éste implica la necesidad de
una politica publica para lograr una redistribucion del ingreso socialmente deseable.
La relacién entre los impuestos efectivamente cubiertos y los beneficios obtenidos
de la gestion publica no necesariamente coincide con el concepto de incidencia

tributaria equitativamente (Chapoy, 2006:36).

Otra funcion elemental es dictar pautas eficientes para el uso de los medios
necesarios para proporcionar a jurisdicciones precisas ciertos bienes y servicios,
dando para su produccion — cuando su naturaleza lo permite- los estimulos
indispensables al sector privado, y si la actividad de éste es insuficiente,

suministrandolos directamente (Chapoy, 2006:38).

Tomando en cuenta las funciones anteriores, el elemento clave para llevarlas a cabo
son las contribuciones hacia el Estado. En ese sentido, Musgrave (1992:575)
establece instrumentos fiscales de la politica de distribucion, a través de diferentes
mecanismos fiscales la redistribucion se instrumenta mas directamente mediante el
esquema de impuesto-transferencia, que combina la imposicion progresiva de la
renta de las familias con ingresos superiores con una subvencion a las de menor

renta. La redistribucidén puede instrumentarse alternativamente mediante:

e Impuestos progresivos utilizados para la financiacién de servicios publicos,
especialmente de las viviendas sociales que benefician particularmente a las
familias de bajos ingresos.

e Una combinacion de impuestos sobre los bienes adquiridos
mayoritariamente por los consumidores de ingresos elevados, junto con una
serie de subvenciones a otros productos que son utilizados principalmente

por los consumidores de renta baja.

Para Musgrave (1992:575-576), el gobierno nacional o central en una federacion
puede relacionarse con la equidad no solo entre individuos sino también entre
jurisdicciones. El gobierno federal puede considerarlo desfavorable porque se
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producen diferencias en los términos en los cuales pueden proveerse los servicios
publicos. Mientras se respeten las diferencias en las preferencias, la filosofia federal
puede exigir poder hacerlo en los mismos términos. Esto puede conseguirse a

través de politicas de subvenciones como se muestra en el siguiente cuadro.

Cuadro 3. Subvenciones

Objetivo de la subvencion Compensatoria Condicionada Redistributiva
Hacer que los ingresos procedentes de
fuentes impositivas centrales estén a No No No
disposicion de los gobiernos estatales
y locales.
Reducir las desigualdades en la renta No No Si
per capita entre los estados.
Incrementar el nivel general de Si No Opcional

servicios publicos, estatales y locales.
Igualar los términos en los que los

gobiernos estatales y locales pueden Si Si Opcional
proveer todos los servicios publicos.

Incrementar el nivel de provision de los Si No Opcional
servicios publicos concretos.

Igualar los términos de los servicios Si Si Opcional
publicos concretos.

Corregir la difusion de beneficios. Si Si No

Fuente: Musgrave (1992:594).

En virtud de lo anterior, la relacion se centra en el elemento de ministracion que el

Gobierno Federal utiliza para repartir los recursos a las entidades federativas.
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Capitulo Il Antecedentes del Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal y sus
reformas

Después de la revisiéon del fundamento tedrico de la investigacion, el presente

capitulo desarrollara como se ha dado la distribucion de ingresos de las

participaciones federales (Ramo 28) a las entidades federativas, especialmente

coémo ha sido el establecimiento de la delimitacion entre los poderes tributarios y las

entidades federativas, enfatizando las ultimas reformas para la ministracion de

dichos recursos.

2.1 Antecedentes del SNCF

Para Serna de la Garza (2008:10), desde finales del siglo XIX quedoé firme en la
doctrina mexicana la opinién de que en materia impositiva se daba la concurrencia
entre federacion y estados; el escenario que se desarrollé en México a partir de un
réegimen de distribucion de competencias en materia tributaria que establecia la
concurrencia entre Federacion y estados, generalizo la doble tributacion y hasta
multiple imposicion, provocando serios dafios a la actividad econémica nacional al
incidir de manera acumulada y superpuesta sobre las mismas bases. Bajo este
esquema los contribuyentes se veian obligados a pagar multiples impuestos,
conforme a la multiplicidad de normas, aplicadas por autoridades diversas, a traveés

de procedimientos de recaudacion distintos.

Fue en virtud de esta situacion, que el gobierno federal convocé a los gobiernos de
las entidades federativas a tres convenciones nacionales fiscales, con el objetivo
primordial de encontrar una solucion al problema de la multiple imposicidon derivado

del régimen constitucional de concurrencia.

a) Primera Convencion Nacional Fiscal (1925)

En esta convencion se pretendio establecer una delimitacion clara entre los poderes

tributarios de la Federacion y los Estados, algunas conclusiones fueron:

14 Las afirmaciones de las convenciones se tomaron textualmente del documento.
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e Los estados deben tener poder tributario exclusivo sobre los actos no
mercantiles, sobre las concesiones otorgadas por autoridades locales y
sobre los servicios publicos locales.

e El poder tributario federal es exclusivo sobre el comercio y la industria, los
estados deben participar en el producto de tales impuestos recaudados en

cada estado, pero de acuerdo con una tasa uniforme para todos los estados.

b) Segunda Convencion Nacional Fiscal (1933)

Esta convencién tuvo como meta el establecimiento de una delimitaciéon entre los
poderes tributarios de la Federacion y de los Estados. Al respecto, se logré el
principio de la participacion estados en los ingresos producidos por determinados

impuestos definidos como federales.

En 1936 se emitid una reforma a la Constitucion, a efecto de establecer una
delimitacion clara entre poderes impositivos de la Federacion y de los Estados. En

la exposicién de motivos correspondiente se senalo:

Tengo la creencia firme de que ha llegado el momento de
que, sin destruir las facultades emanadas de la soberania
local para la organizacion financiera de los estados, se
modifiquen las bases de libre imposicion...Para fortalecer a
los estados es necesario entregarles ingresos propios:
participaciones y contribuciones exclusivas que les
aseguren rendimientos regulares y bastantes a cambio de
restringir la concurrencia tributaria, que es el efecto
inmediato de la libre imposicion y que provocan la

improductividad de los gravamenes fiscales.

El proyecto buscaba establecer un régimen mixto, en el que se definieran los
impuestos de cada nivel, pero en el que se permitiera la participacion de un nivel en
lo recaudado por el otro nivel, no obstante, el proyecto no fue aprobado por el
Congreso de la Union. Al final del mandato de Cardenas, promovio una reforma al
articulo 73 constitucional, cuyo contenido estableci6 que los estados tendrian
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derecho a participar en el rendimiento de impuestos especiales, en la proporcion
que la ley secundaria federal determinara y que las legislaturas locales fijarian el
porcentaje correspondiente a los municipios en sus ingresos por concepto del

impuesto sobre energia eléctrica.

c) Tercera Convencion Nacional Fiscal (1947)
Entre los objetivos primordiales se sefialaron los siguientes:

e Trazar el esquema de un Plan Nacional de Arbitros, es decir, de un verdadero
sistema nacional de distribucién de todos los gastos publicos entre los
contribuyentes.

e Planear la forma en que Federacion, estados y municipios deban distribuirse,
en relacion con el costo de los servicios publicos a cada una encomendados
y en relacion también con su capacidad de control sobre los causantes
respectivos, la facultad de establecer y administrar los impuestos dejando
definitivamente establecido el principio de que el reconocimiento de facultad
o capacidad de legislacion o administracion en materia tributaria no implique,
en forma alguna, el derecho de aprovechar privativamente los rendimientos
de los gravamenes que se establezcan o recauden por cada autoridad.

e Determinar bases ciertas de colaboracion entre las diversas autoridades
fiscales y formulas asequibles de entendimiento entre ellas y los particulares
que permitan reducir al minimo los gastos de recaudacion y control de
impuestos para lograr, en esta forma, que su rendimiento se aproveche hasta

el maximo posible en la satisfaccion de las necesidades colectivas.

Con base en este nuevo enfoque, las conclusiones de la Convencién fueron:

a) Abolir los impuestos locales y municipales sobre las remuneraciones del
trabajo y sobre el producto de las inversiones de capital, para que sean
gravadas una sola vez por la Federacion. En dicho impuesto habrian de
participar la Federacion, los estados y los municipios en la proporcidon que de

comun acuerdo aprobasen los organismos legislativos correspondientes.
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b)

c)

f)

9)

En materia de impuesto predial, debia ser local con participacién para los
municipios.

La hacienda municipal debia formarse principalmente con el producto de los
impuestos sobre actividades de caracter local y de los derechos por la
prestacion de los servicios publicos a su cuidado; y con las participaciones
en impuestos federales y estatales.

Se consideraron como impuestos sobre actividades de caracter local los
impuestos: sobre diversiones y espectaculos publicos, sobre los expendios
al menudeo de articulos de primera necesidad que sefialasen las legislaturas
locales, los mercados y el comercio ambulante al menudeo.

Como derechos municipales se identificaron los de: agua potable, registro,
panteones, de cooperacion por obras municipales de urbanizacion; y los que
se causen por las autorizaciones, permisos y licencias que expida la
autoridad municipal.

Se propuso que se dictara por los estados una legislacion uniforme para
gravar el comercio, y que la Federacién suprimiera todos los impuestos
federales especiales al comercio como un paso previo para el
establecimiento de un impuesto sobre ventas al consumo.

En cuanto a los impuestos especiales a la industria, su rendimiento se debia
dividir en tres proporciones fijas, para compartirse entre la Federacion las
entidades federativas y los municipios, y una parte mas, con la cual se
conformaria un fondo de reserva para auxiliar a cualquier estado que sufriera
un déficit o desequilibrio en su presupuesto o para impulsar el desarrollo

econdmico de las entidades que lo necesitasen.

Al respecto, en 1948 se aprobd la Ley del Impuesto sobre Ingresos Mercantiles, que
incluyé la creacion de una tasa federal del 1.8% aplicable a toda la Republica,
estableciendo que las entidades que adoptaran el mismo sistema y derogaran o
dejaran en suspenso sus propios impuestos sobre actividades comerciales o
industriales tendrian derecho a cobrar una tasa que fijaria su legislatura y que no

podria exceder el 1.2%. Ambas tasas, se cobrarian juntas. Para poner en practica

27



El efecto de la reforma hacendaria del Ramo 28 en las entidades federativas, 2007-2016.

este sistema, la Federacion y los estados celebrarian un “Convenio de

Coordinacion”.

2.1.1 Establecimiento del SNCF

Las principales caracteristicas del sistema de participaciones federales a estados y

municipios prevaleciente hasta 1979'° eran:

e Existian impuestos federales en los que no se otorgaba participacion alguna
a estados o0 municipios.

e En algunos impuestos se otorgaba participacién porque asi lo disponia la
Constitucion General.

e Existian también impuestos federales en los que, sin ninguna disposicion
constitucional, la ley federal invitaba a los estados a no establecer o a
suspender sus propios impuestos sobre ciertas materias, a cambio de lo cual

la federacion les pagaria cierta participacion.

Entre los cambios mas significativos, se transformé el Impuesto Sobre Ingresos
Mercantiles en el Impuesto al Valor Agregado (IVA), el cual modific el sistema de
participaciones. De esta manera, junto con la Ley del IVA, se aprobo la Ley de
Coordinacion Fiscal, las cuales entraron en vigor a partir de 1980, creando esta

ultima el actual Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal (Pefa, 2011:82).
En ese sentido, los objetivos fundamentales del SNCF consideraron:

e [Establecer un nuevo sistema de distribucion de participaciones mas
dinamico.

e Que todos los estados tuvieran la misma oportunidad de gozar de la riqueza
que proporcione el desarrollo nacional.

e Que las relaciones fiscales entre la federacion, los estados y los municipios
se llevaran a cabo bajo un sistema integral, junto a un régimen global de
participaciones que contemplara que las relaciones fiscales entre los niveles

de gobierno no se circunscribiera solo a determinadas materias tributarias y

5 Colmenares (2004:107) antes de la entrada en vigencia de la LCF y del SNCF, el total de transferencias
equivalian al 12.5% de la recaudacion federal participable.
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que al crear el régimen globalizador de participaciones se obtuvieran
ventajas (mayor fluidez de participaciones, crecimiento asociado a la
dinamica de los recursos tributarios federales).

e Crear un Fondo General de Participaciones (FGP), integrado con un
porcentaje fijo sobre el rendimiento neto que por concepto de impuestos
recaude la federacion.

e Iniciar la redistribucion de los gastos publicos federales, para que llegue en
forma directa a las entidades.

e Establecer un fondo complementario, cuyo objetivo sea la redistribucion de
las participaciones.

e Establecer un Fondo de Fomento Municipal, pretendiendo con ello suplir la
carencia de las facultades legislativas de los municipios y, ademas, terminar
con el sistema de ayudas federales y concesiones en apoyo a programas

municipales.

2.1.2 Convenio de Adhesion al Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal

El convenio es un instrumento juridico y administrativo mediante el cual la

federacion y los estados establecen como objetivos:

e Armonizar el sistema fiscal nacional, evitando la sobreposicion de
gravamenes federales, estatales y municipales.
e Fortalecer las haciendas publicas con la dotacidn de mayores recursos

economicos a estados y municipios.

En términos generales, el documento precisa qué impuestos federales son
plenamente identificables por entidades federativas y se senalan los procedimientos

concretos a través de los cuales se llevara a cabo dicha identificacion.

2.2 Coordinacion Fiscal

La coordinacion fiscal se define como la participacion que, por disposicion de Ley,
se otorga a las entidades federativas y a los municipios en el rendimiento de un

tributo federal en cuya recaudacion y administracion han intervenido por
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autorizacion de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP). Al respecto,

Colmenares (2004:15) esquematizo6 al Sistema Nacional Hacendario como sigue:

Figura 1. Sistema Nacional de Coordinacién Hacendario

32 entidades
Federativas
8 grupos
zonales

Organismos del Sistema de Coordinacion
Hacendario

Reunién Nacional de Funcionarios Fiscales

Comisién Permanente de Funcionarios Fiscales

Instituto para el Desarrollo Técnico de las Haciendas

Publicas (INDETEC)

Junta de Coordinacidn Fiscal
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Recaudacion

Auditoria fiscal federal
Juridica

Técnico de aduanas vy
comercio exterior

Grupos de Trabajo

Subsistema de coordinacion tributaria

Comité de
participaciones.
Fuentes de ingreso local y potestades
tributarias.

Estudios de la férmula de distribucion de
participaciones.

Ingresos coordinados.

vigilancia del sistema de

Subsistema de gasto

Descentralizacion de gasto en educacion.

De descentralizacién de gasto en salud.

Gasto Federalizado.
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presupuestal.

Subsistema de deuda

Deuda publica estatal y municipal.
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de la Unidad de la Subsecretaria de Egresos:
Coordinacion Contabilidad gubernamental
Hacendaria: Presupuesto y gasto

Fortalecimiento de Ia
coordinacion hacendaria

federalizado

Grupo técnico en el area de la
Subsecretaria de Hacienda:
Politica financiera y deuda
publica

Fuente: El federalismo hacendario en México (2004).

2.2.1 Transferencias intergubernamentales

Después de revisar el origen del SNCF, podemos decir que se ha consolidado a lo

largo de casi tres décadas, a través de las transferencias intergubernamentales. Al

respecto, la Secretaria de Gobernacién del Gobierno Federal publicé en 2008 el

Manual de Transferencias Federales para Municipios que sefialan que dichas

30



El efecto de la reforma hacendaria del Ramo 28 en las entidades federativas, 2007-2016.

transferencias pueden definirse como “los recursos transferidos de un orden de

gobierno a otro con el fin de financiar las necesidades de gasto del ambito receptor”.

Este tipo de recursos pueden cumplir dos funciones esenciales, e incluso ambas a

la vez:

e Reducir la brecha entre los ingresos propios y las necesidades de gasto de
un gobierno (fortalecer el equilibrio vertical), o
e Reducir la brecha entre la capacidad de gasto (o de inversion) entre

gobiernos de un mismo orden (fortalecer el equilibrio horizontal).

Dentro del mismo documento se sefala que al establecer la distribucién de las
transferencias federales debe tomarse una primera decision: distribuir un monto
parcial o total de los recursos por partes iguales entre los miembros sin criterio
alguno, o el de transferir cantidades diferenciadas a cada gobierno segun
necesidades, caracteristicas o condiciones. Por lo regular, se toman en cuenta
aspectos que permiten una asignacion diferenciada de las transferencias y, en
términos generales, existen cinco clases de criterios que podrian utilizarse para

construir las férmulas o mecanismos de distribucion:

a) Resarcitorios: Son aquellas formulas o mecanismos de distribucién que
toman en cuenta el nivel de recaudacion o el dinamismo y las caracteristicas
de una economia local para distribuir las transferencias. Se trata de “resarcir”
lo que cada estado o municipio aporta a la hacienda o a la economia nacional
o estatal y, por tanto, el territorio que “aporta mas” a las arcas nacionales o
estatales, recibe mas recursos. También se considera como resarcitorio el
esquema de distribucién que considera los costos que tiene que asumir un
municipio como parte de su desarrollo econdémico, tales como vialidades o
transito vehicular.

b) Distributivos: Son aquellas formulas o mecanismos de distribucion que toman
en cuenta criterios demograficos o territoriales para asignar las
transferencias federales. Se trata de férmulas que asignan mas recursos a
los municipios mas poblados o a los que tienen un territorio mas extenso.
Incluso pueden existir formulas que tomen en cuenta una combinacion de
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ambos criterios en indicadores de densidad poblacional para distribuir los
recursos. El supuesto detras de los criterios distributivos es que donde hay
mas poblacion, se requieren mas recursos para atender las demandas de la
ciudadania; en el mismo sentido, los municipios con territorios mas grandes
necesitan mas recursos para urbanizar y dotar de servicios publicos a las
localidades que lo componen.

Compensatorios: son aquellas férmulas y mecanismos de distribucion que
toman en cuentan el nivel de rezago, marginaciéon o pobreza como criterio
para asignar las transferencias federales. Se trata de formulas que asignan
mas recursos a los estados o municipios con mayores indices de
marginacion, pobreza, rezago en infraestructura, o cualquier otro elemento
gue ponga en evidencia su mayor condicion de vulnerabilidad. Con dichos
esquemas de distribucion se trata de “compensar” a los estados y municipios
con mas rezagos, de modo que se reduzca la brecha entre los de mayor y
menor desarrollo.

Historicos o inerciales: son aquellos criterios que toman en cuenta los montos
distribuidos en afios pasados para asignar los recursos en el ejercicio fiscal
para el cual se hace el calculo. En algunos casos, los montos pueden
actualizarse a partir de la inflacion para darle un valor en términos reales al
monto, o también puede establecerse un fondo de transferencia “de
garantia”, asegurando a los estados y municipios que van a tener al menos
la misma proporcion de recursos que el aio anterior. Estos criterios no toman
en cuenta ninguna caracteristica del municipio para distribuir los recursos,
simplemente se asignan en funcion de los porcentajes con los que se ha
distribuido en afos anteriores.

De incentivos a avances programaticos: son aquéllos que consideran el
grado de avance, cumplimiento u obtencion de metas establecidas en
programas, convenios o estrategias especificas, para asignar los mayores
montos de transferencias. De esta forma, los estados y municipios que se

beneficiarian con este criterio son aquellos que estén en las mejores
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condiciones y tengan mayores capacidades para desempefarse

adecuadamente en un programa especifico.

Diaz-Cayeros (2006) sefiala que la razon para un sistema de transferencias
federales es, precisamente, reducir las desigualdades regionales. Sin embargo,
puesto que México es un pais en vias de desarrollo, el sistema de transferencias

permite el crecimiento dinamico de las regiones mas avanzadas.

Si bien los gobiernos locales dependen de manera excesiva de las transferencias
del gobierno nacional se pueden generar una serie de distorsiones como el uso
ineficiente de los recursos publicos al no enfrentar las autoridades locales los costos
de generar ingresos. Al romper el vinculo entre fuentes de ingreso y objeto de gasto
se afecta incluso el desarrollo del proceso democratico, lo cual tiene un impacto
sobre la efectividad del gasto publico. Para evitar ese problema es necesario que al
menos en el margen, el gobierno estatal o municipal que quiera aumentar su gasto,
tenga que elevar sus impuestos 0 mejorar su recaudacion. Con ello se crea un

compromiso estrecho entre la autoridad y los ciudadanos (Merino, 2002:148).

Es importante resaltar que el Presupuesto de Egresos de la Federacion (PEF) pone
de manifiesto el origen, aplicacion y control de los recursos para el gasto publico.
En él se integran las metas a alcanzar durante el ejercicio fiscal correspondiente y
se detalla la asignaciéon del gasto. Entre muchos otros conceptos, dentro del PEF
se encuentra el gasto publico federalizado que instrumenta la descentralizacién
fiscal mediante la asignacion y entrega de recursos a los miembros de la
Federacion, es decir, las entidades federativas y en su caso las demarcaciones

territoriales y los municipios. Este gasto esta integrado principalmente por:

e Ramo 25 Previsiones y Aportaciones a los Sistemas de Educaciéon Basica,
Normal, Tecnologica y de Adultos.

e Ramo 28 Participaciones Federales a Entidades Federativas (transferencias
no condicionadas).

e Ramo 33 Fondo de Aportaciones Federales para Entidades Federativas y

Municipios (transferencias condicionadas).
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La gréafica 3 muestra la evolucién de dichos gastos para el periodo 2007 a 2017.

Grafica 3. Evolucion del gasto federalizado
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2.3. Ley de Coordinacion Fiscal (LCF)
2.3.1 Contenido LCF

La LCF establece los lineamientos para la distribucion de las participaciones (Ramo
28) y aportaciones (Ramo 33) de la federacion a las entidades federativas. De
conformidad con su articulo 1°, esta ley tiene por objeto coordinar el sistema fiscal
de la Federaciéon con las entidades federativas, asi como con los municipios y
demarcaciones territoriales, para establecer la participacion que corresponda a sus
haciendas publicas 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 coordinacion fiscal y

dar las bases de su organizacion y funcionamiento.
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La ley se divide en cinco capitulos como sigue:

e Capitulo | De las participaciones de los Estados, Municipios y Distrito Federal
en Ingresos Federales.

e Capitulo Il Del Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal

e Capitulo lll De la Colaboraciéon Administrativa entre las Entidades y la
Federacion

e Capitulo IV De los Organismos en Materia de Coordinacion

e Capitulo V De los Fondos de Aportaciones Federales

2.3.2 Participaciones federales (Ramo 28)

Para Colmenares (2004:107-108) las transferencias en efecto son
fundamentalmente participaciones e incentivos econdémicos autoliquidables,
derivado del esfuerzo de las entidades federativas al amparo del Convenio de
Colaboracion Administrativa y sus anexos, asi como la recaudacion del impuesto
sobre automoéviles nuevos y del impuesto sobre tenencia de automdoviles que son

100% participables a las entidades federativas.

El principal determinante del Ramo 28 es la Recaudacion Federal Participable (RFP)
que es la que obtiene la Federacidon por todos sus impuestos, asi como por los
derechos de mineria, disminuidos con el total de las devoluciones por dichas
contribuciones; adicionalmente, la RFP esta integrada por el 80.29% de los ingresos

petroleros del Gobierno Federal® .

El establecimiento de las participaciones federales se encuentra en la Ley de

Coordinacion Fiscal, y se integran por los siguientes fondos:

e Fondo General de Participaciones (Art. 2 LCF).
e Fondo de Fomento Municipal (Art. 2-A LCF).

16 Ingresos a que se refiere el articulo 2, fraccion XXX Bis, de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad
Hacendaria, asi como de los ingresos excedentes a que se refiere el tercer parrafo del articulo 93 de la misma
ley.
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e Impuesto Especial Sobre Produccion y Servicios (Art. 3-A LCF).
e Impuesto Sobre la Renta (Art. 3-B LCF).

e Fondo de Fiscalizacion y Recaudacion (Art. 4 LCF).

e Gasolinas'” (Art. 4-A LCF).

e Fondo de Extraccion de Hidrocarburos (FEXHI, Art. 4-B LCF).

¢ Impuesto Sobre Automodviles Nuevos (ISAN, Art. 2 LCF).

2.3.3 Reformas ala LCF

Un tema central del SNCF ha sido siempre, el de las férmulas de distribucion de las
participaciones. En ese sentido, la LCF se ha modificado varias ocasiones desde su
creacion, por ejemplo, en 1990, impulsado por la gran mayoria de las entidades, se
cambi6 significativamente la formula de distribucion con el objetivo de cerrar las
brechas de inequidad en términos de la distribucion per capita, en esa ocasion se

debilité el criterio compensatorio en la formula del Ramo 28.

Una de las reformas relevantes se presentd el 21 de diciembre de 2007, con la
publicacion del Diario Oficial de la Federacion las modificaciones a la LCF como
parte de reformas que constituyeron la “Reforma Hacendaria por el que Menos
Tiene”. Entre dichos cambios se incluyeron modificaciones a varias formulas de
distribucion bajo la premisa de que ninguna entidad viera disminuidas sus

transferencias con respecto a las que recibié en 2007.

Las modificaciones de las férmulas fueron:

e La formula del FGP retomé el espiritu original para resarcir a las entidades

federativas al premiarlas por sus esfuerzos recaudatorios.

17 La recaudacion derivada de la aplicacion de las cuotas previstas en el articulo 20-A, fraccion Il de la Ley del
Impuesto Especial sobre Produccion y Servicios, se dividird en dos partes: a) Del total recaudado 9/11
correspondera a las entidades federativas en funcién del consumo efectuado en su territorio; b) 2/11 se
destinaran a un Fondo de Compensacion, el cual se distribuira entre las 10 entidades federativas que, de
acuerdo con la ultima informacién oficial del Instituto Nacional de Estadistica y Geografia, tengan los menores
niveles de Producto Interno Bruto per capita no minero y no petrolero.
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e La formula del FFM retomé6 el espiritu de premiar directamente a los
municipios que hagan esfuerzos en la recaudacion de predial y agua.

e Se cred el FOFIE, el FEXHI y el Fondo de Compensacion para las 10
entidades con menos PIB per capita, para fortalecer los canales

redistributivos y asi apoyar a las entidades con mayores carencias y rezagos.

Cabe sefalar que, como parte de las reformas estructurales del gobierno federal,
las ultimas modificaciones a las formulas de distribucidon se presentaron en
diciembre de 2013 y agosto de 2014.

2.3.3.1 Reforma Hacendaria 2014

Tomando en cuenta la Iniciativa de Decreto por el que se reforman, adicionan y
derogan diversas disposiciones de la Ley de Coordinacién Fiscal, presentado en el
Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion para el ejercicio fiscal 2014,

a continuacion, se enlistan las circunstancias que llevaron a proponer las reformas.
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Figura 2. Fondo General de Participaciones

Justificacion

La distribucion del FGP hacia los municipios debera
atender criterios similares a los que usa la federacion
para distribuir las participaciones federales a las
entidades federativas, es decir, criterios que fomenten
la actividad econémica y estimulen la recaudacion. Lo
anterior, permitira lograr una sinergia recaudatoria
nacional que coadyuvara al fortalecimiento de las
haciendas publicas locales y a una actividad econémica

mas dinamica.

Para mejorar la distribucion de los recursos del Fondo
General de Participaciones es necesario garantizar la
uniformidad de la informacién que se usa para tal
efecto. En ese sentido, solo se considerara el flujo de
efectivo de los importes recaudados de los impuestos y
derechos locales, incluido el impuesto predial y los

derechos por suministro de agua.

Asimismo, se excluyen los ingresos vinculados con el
otorgamiento de beneficios, programas, subvenciones o
subsidios dirigidos a determinado sector de la poblacion

o de la economia.

Reforma

La ley especifica que los coeficientes C2 y C3 son
considerados como incentivos recaudatorios. Asi, para
efectos de los calculos considera el registro de un flujo

de efectivo para los impuestos y derechos locales’.

Dichos coeficientes forman parte de la distribucion del
Fondo en comento, los cuales integran la informacién
relativa a la recaudacion de impuestos y derechos

locales de la entidad federativa.

Fuente: Elaboracién propia con base en la Iniciativa de Decreto por el que se reforman, adicionan y derogan

diversas disposiciones de la LCF.
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Figura 3. Fondo de Fomento Municipal

Justificacion

México es el pais de la OCDE con el menor nivel de recaudacion
ya que esta representa solo el 0.2% del PIB nacional, mientras
que el promedio de la recaudacién en los paises que integran

dicha Organizacion es de 1.1% del PIB.

Es necesario buscar alternativas para cambiar esta situacion,
contribuyendo al fortalecimiento de los ingresos de los
municipios. En la presente Iniciativa se propone aprovechar las
ventajas comparativas y las economias de escala de las
entidades federativas, a través de su estructura administrativa y
recaudatoria, a fin de que se establezcan medidas que permitan
potenciar el cobro del impuesto predial. Se plantea modificar la
férmula del Fondo de Fomento Municipal con el objeto de
incentivar a que las entidades federativas puedan asumir,
mediante la firma de convenios, la operaciéon del cobro del
impuesto predial de sus municipios, con la finalidad de
incrementar la eficacia en el mismo. Un impuesto predial
disefiado adecuadamente tiende a ser altamente progresivo,
siendo proporcionalmente mayor para propiedades de mayor

valor.

La formula propuesta garantiza que las entidades recibiran el
mismo monto que recibieron de dicho Fondo en 2013, mientras
que el excedente se distribuird en un 70% conforme a los
criterios actuales y el 30% restante, con base en el porcentaje
que represente el incremento en la recaudaciéon del impuesto
predial, respecto de la misma en el total de las entidades que
tengan la responsabilidad del cobro del tributo en mencién. Con
esta nueva férmula se advierten los siguientes beneficios para
los municipios: i) mayores ingresos propios por el incremento
esperado en la recaudacion; ii) mas ingresos derivados del
Fondo de Fomento Municipal; iii) una participaciéon mas elevada
de los recursos del Fondo General de Participaciones, como
consecuencia del incremento en la recaudacion, y iv) menores
costos de administracion del impuesto, mismos que se
absorberan por las entidades federativas aprovechando las
economias de escala y sinergias presentes en ese orden de

gobierno.

Reforma

Se adiciona un coeficiente de distribucion del 30% del
excedente del Fondo, siempre y cuando el gobierno de
dicha entidad sea el responsable de la administracion

del impuesto predial por cuenta y orden del municipio.

*Para que un estado compruebe la existencia de la
coordinacion fiscal en el impuesto predial, se debera
haber celebrado un convenio con el municipio
correspondiente y publicado en el medio de difusion
oficial estatal, en el entendido de que la inexistencia o
extincion de dicho convenio hara que se deje de ser
elegible para la distribucién de esta porcién del Fondo.

Fuente: Elaboracién propia con base en la Iniciativa de Decreto por el que se reforman, adicionan y derogan

diversas disposiciones de la LCF.
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Figura 4. Fondo Fiscalizaciéon y Recaudacion

Justificacién

Se sustituye el “Fondo de Fiscalizacién” por el “Fondo de
Fiscalizacién y Recaudacion”. Los recursos de dicho
Fondo seguiran siendo equivalentes al 1.25% de la
recaudacion federal participable de cada ejercicio y su
férmula de distribucion considerara algunas variables de

la férmula actual del Fondo de Fiscalizacion.

Adicionalmente, se incorporan las variables de “ingresos
de libre disposicion” y “recaudacion de impuestos y
derechos locales” para incentivar la recaudacion de estos

ultimos y fortalecer las haciendas publicas locales.

Reforma

Se adicion6 a la formula la recaudacion de impuestos y
derechos locales, tomando en cuenta el flujo de efectivo

de dichos ingresos.

Figura 5. Impuesto Sobre la Renta

Justificacién

Para el calculo de la recaudacion federal participable,
se propone establecer que no se incluira el impuesto
sobre la renta (ISR) causado por los trabajadores de la
Federacion, de las entidades federativas y de los
municipios. Lo anterior, en virtud de que las entidades
recibiran en su totalidad el mencionado impuesto
causado por los empleados de los gobiernos
subnacionales, siempre y cuando el salario sea
efectivamente pagado por los entes mencionados.
Dicha propuesta atiende a la peticion de las entidades
federativas, formulada a través de la Comision
Permanente de Funcionarios Fiscales, en el sentido de
que dicho gravamen sea cien por ciento participable a
las propias entidades federativas, en los montos que
correspondan a los servidores publicos estatales y

municipales.

Reforma

Se adicioné que las entidades adheridas al Sistema
Nacional de Coordinacién Fiscal participaran al 100%
de la recaudacioén que se obtenga del impuesto sobre la
renta que efectivamente se entere a la Federacion,
correspondiente al salario del personal que preste o
desempefie un servicio personal subordinado en las
dependencias de la entidad federativa, del municipio o
demarcacion territorial del Distrito Federal, asi como en
sus respectivos organismos auténomos y entidades
paraestatales y paramunicipales, siempre que el salario
sea efectivamente pagado por los entes mencionados

con cargo a sus participaciones u otros ingresos locales.

Fuente: Elaboracién propia con base en la Iniciativa de Decreto por el que se reforman, adicionan y derogan

diversas disposiciones de la LCF.
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Derivado de las modificaciones mencionadas en esta seccion, en los siguientes
capitulos se analiza el impacto en las entidades federativas de las reformas en

comento.

2.4 Mecanismo de distribucion 2016

Como se mencion6 en el capitulo anterior, las participaciones (Ramo 28) son
resultado del SNCF, cuyo origen fue evitar la multiple tributacién en las entidades
federativas, por lo que mediante la firma de convenios estas cedieron gravar

algunos ingresos a cambio de recibir participaciones federales.

De acuerdo con la LCF 2016, el esquema de la distribucién del Ramo 28 se integra
por una serie de fondos e incentivos que se ministran a las Entidades Federativas
(Figura 6).

Figura 6. Fondos participables

FGP
FFM ISR

FOFIR FOCO ISAN

GASOLINAS FEXHI

FGP: Fondo General de Participaciones.

FFM: Fondo de Fomento Municipal.

FOFIR: Fondo de Fiscalizacién y Recaudacion.

Gasolinas: Recursos derivados de la recaudacion obtenida por la aplicacién de las cuotas previstas en el
articulo 2-A, fraccion Il de la Ley del Impuesto Especial Sobre Produccion y Servicios.

ISR: Impuesto Sobre la Renta.

FOCO ISAN: Fondo de Compensacion del Impuesto Sobre Automéviles Nuevos.

FEXHI: Fondo de Extraccion de Hidrocarburos.

Fuente: Elaboracion propia con base en la LCF 2016.

En ese tenor y para cumplir con el objetivo de la investigacion, se puntualizaran las
férmulas del FGP y el FFM.
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1) FGP

El fondo ha representado la principal fuente de recursos para las haciendas
estatales y representa el 20% de la Recaudacién Federal Participable (RFP) y su

distribucion se da como sigue:

B, =P +AFGE;, (O.GCLJ +0302,, £0:1€3,, ]

a) b)

a) Garantia, que es la participacién del fondo que recibi6 la entidad en 2007.
b) Crecimiento del fondo entre el afio 2007 al ano de calculo por medio de tres

coeficientes.

El primer coeficiente (60% del monto a distribuir) se asigna considerando el
crecimiento del Producto Interno Bruto (PIB), de tal manera que aquellas entidades
que obtengan un crecimiento econdémico significativo veran incrementado dicho
coeficiente.

P. [Bi,t—l

ni
o~ P

it-1

Z,.: PIB, "

Donde:

PIBi.; €S la informacion oficial del Producto Interno Bruto del ultimo afio que hubiere

dado a conocer el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia para la entidad i.

PIBi,.., €S la informacioén oficial del Producto Interno Bruto del afio anterior al definido
en la variable anterior que hubiere dado a conocer el Instituto Nacional de

Estadistica y Geografia para la entidad i.

n; €8 la dltima informacién oficial de poblacion que hubiere dado a conocer el Instituto

Nacional de Estadistica y Geografia para la entidad i.
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Los siguientes coeficientes son considerados como incentivos recaudatorios. El
segundo coeficiente (30% del total) refiere el incremento de la recaudacion de los
impuestos y derechos locales (todos aquéllos que se recauden a nivel estatal, asi
como el impuesto predial y los derechos por suministro de agua que registren un

flujo de efectivo).

AIE, n,
C2” [ L
Y Y AIE, n,

Donde:

AlE;:es un promedio movil de tres afios de las tasas de crecimiento en la recaudacion

de los impuestos y derechos locales de la entidad i, referidos en la variable anterior.

nies la ultima informacion oficial de poblacion que hubiere dado a conocer el Instituto

Nacional de Estadistica y Geografia para la entidad i.
2'ies la suma sobre todas las entidades de la variable que le sigue.

Dicho coeficiente intenta “premiar” a las haciendas estatales, favoreciendo la
asignacion a través del incremento de los esfuerzos recaudatorios. Se puede
observar que se considera un promedio mévil de tres afos de las tasas de
crecimiento en la recaudacioén de los impuestos y derechos locales, reflejando como
proposito considerar los logros en recaudaciéon de los afnos anteriores como

producto de su “trabajo recaudatorio”.

Integrar el crecimiento en la recaudacion puede traer consecuencias politicas, como
ejemplo, si un gobernador de una entidad federativa y/o presidente municipal
decidiera implementar una politica que permita aumentar significativamente los
ingresos propios (esfuerzos recaudatorios), la realizacion de cualquier tipo de obra
puede verse reflejado al término de su administracion, por lo que posiblemente los

habitantes puedan atribuir a la siguiente administracion dichos beneficios.

El tercer coeficiente, equivalente al 10% del incremento del fondo se distribuye
tomando en cuenta la recaudacion, igual que el segundo coeficiente, considera la

recaudacion de los impuestos y derechos locales, es decir, todos aquéllos que se
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recauden a nivel estatal, asi como el impuesto predial y los derechos por suministro

de agua que registren un flujo de efectivo.

IE;, \n;

C3 ="
" ZIEi,t—lni

Donde:
IE;ces la informacion relativa a la recaudacion de impuestos y derechos locales de la
entidad i en el afio t contenida en la ultima cuenta publica oficial y reportados en los

formatos que emita la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

nies la ultima informacion oficial de poblacion que hubiere dado a conocer el Instituto

Nacional de Estadistica y Geografia para la entidad i.
2'ies la suma sobre todas las entidades de la variable que le sigue.

De acuerdo con la formula, este coeficiente premia la recaudacion, pues se reparte
el monto de cada entidad federativa respecto al total nacional. Cabe sefalar que
para elevar dicho coeficiente, se debera incrementar su recaudacion en anos

subsecuentes.

2) FFM

Este representa el 1% de la RFP y se ministra como sigue:

Fit = Fi13 + AFFMy3,(0.7C;; + 0.3CP;;)

a) b)

a) 16.8% corresponde a la garantia de la participacion del fondo recibida en
2013.
b) El 83.2% (excedente) que es el crecimiento entre el afio 2013 y el afio del

calculo, a través de dos coeficientes.

Rip1_

C.. = Rit2
- Z'Ri,t—ln_
"Rig—2 "
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Donde:
Rites la recaudacion local de predial y de los derechos de agua, que registren un
flujo de efectivo, de la entidad i en el afio t, reportada en los formatos que emita la

Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

s el valor minimo entre el resultado del cociente y el numero 2.

nies la ultima informacion oficial de poblacion que hubiere dado a conocer el Instituto

Nacional de Estadistica y Geografia para la entidad i.

El primer coeficiente, equivalente al 70% de dicho incremento, calculado a partir
de la recaudacion local de predial y de los derechos de agua, que registren flujo de
efectivo, ponderado por la poblacién, ambos de la entidad correspondiente,

respecto al total nacional.

Donde:

RCires la suma de la recaudacion de predial en los municipios que hayan convenido
la coordinacion del cobro de dicho impuesto con la entidad i en el afio t y que
registren un flujo de efectivo, o de las demarcaciones territoriales del Distrito Federal
en su caso, reportada en los formatos que emita la Secretaria de Hacienda y Crédito
Puablico.

n; es la ultima informacion oficial de poblacion que hubiere dado a conocer el

Instituto Nacional de Estadistica y Geografia para la entidad i.

"G es la dltima informacion oficial de poblacion que hubiere dado a conocer el
Instituto Nacional de Estadistica y Geografia de los municipios que hayan convenido

la coordinacion del cobro de predial para la entidad .
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El segundo coeficiente (30% del excedente) se calcula con la recaudacion de
predial de los municipios que hayan convenido la coordinacion del cobro de dicho
impuesto ponderada por la poblacion de dichos municipios. Para que un estado
compruebe la existencia de la coordinacion fiscal en el impuesto predial, se debera
haber celebrado un convenio con el municipio correspondiente y publicado en el
medio de difusion oficial estatal, en el entendido de que la inexistencia o extincion
de dicho convenio hara que se deje de ser elegible para la distribucion de esta

porcidon del Fondo.

Cabe senalar que las haciendas estatales entregaran integramente a sus
municipios las cantidades que reciban de dicho fondo, de acuerdo con lo que
establezcan las legislaturas locales, garantizando que no sea menor a lo recaudado
por los conceptos que se dejan de recibir por la coordinacion en materia de

derechos.
De acuerdo con la férmula, se busca fomentar el incremento per capita de las

participaciones correspondientes, lo que, en teoria, implicaria un incentivo para las

haciendas estatales.
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Capitulo lll. Fuentes de Ingresos de las Entidades Federativas

Retomando el capitulo anterior, la principal fuente de recursos de los estados
proviene de las transferencias federales (participaciones y aportaciones). Al
respecto, toda vez que los impuestos y derechos estatales son parte de los
componentes para la distribucién de las participaciones federales, el presente
capitulo detallara las principales fuentes de ingresos, enfatizando en la recaudacién

por entidad federativa para el periodo de estudio.

3.1 Antecedentes

La recaudacion es un concepto genérico que engloba a todas las actividades que
realiza el estado para sufragar sus gastos, los tributos constituyen prestaciones
exigidas obligatoriamente por él, esto en virtud de su potestad de imperio, para
atender a sus necesidades y llevar a cabo sus fines, para ello se vale de la actividad
financiera denominada recaudacion, la cual consiste en hacer valer las normas
juridicas impositivas y exigir a la poblacion su contribucion para sufragar el gasto
necesario para dar cumplimiento a las metas por las cuales fue creado el estado
(Soto, 2009:10).

En nuestro pais, los ingresos del estado son establecidos por el Codigo Fiscal de la
Federacion que en su articulo 1° sefala que “...las personas fisicas y las morales,
estan obligadas a contribuir para los gastos publicos conforme a las leyes fiscales

respectivas...'®”.

México ha tenido diversos mecanismos de recaudacion, pasando de gravar un gran
numero de impuestos hasta la adopcion de elementos tecnolégicos para facilitar

dicho fin (figura 7).

8 Nuevo Codigo Publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 31 de diciembre de 1981, ultima reforma
publicada el 27 de enero de 2017, pagina 1.
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Figura 7. Antecedentes de la recaudacion federal en México

» Gran cantidad de impuestos.

» Coordinacion del impuesto sobre ingresos mercantiles y convenios fiscales de otras fuentes tributarias.

» Se comienza hablar de coordinacion.

» Coordinacion entre entidades federativas y el gobierno federal alrededor del impuesto sobre ingresos
mercantiles.

» Se aprueba una reforma fiscal que establece la entrada en vigor del Impuesto al Valor Agregado (IVA), en
sustitucion del Impuesto Federal sobre Ingresos Mercantiles (ISIM) y se formaliza la creacion del Sistema
Nacional de Coordinacion Fiscal, desaparecen 18 impuestos federales y 458 impuestos estatales.

* Inicia la colaboracién administrativa del IVA.

+» El Gobierno Federal asume la administracion estatal del IVA.
» Cobro en bancos de todos los impuestos.

v
&
@
B

Fuente: Camargo, (1996:305).

De acuerdo con el analisis del autor, en la figura se parte de un enfoque hacia el
centralismo, pues en los primeros afios se recaudaban muchos impuestos en el
territorio nacional que generaban una multiplicidad de tributos, el sistema tributario
era complicado y existian leyes fiscales contradictorias. En 1980, desaparece el
Impuesto Federal sobre Ingresos Mercantiles, dando cabida al IVA y se crea el
SNCF, se derogan algunos impuestos y el pago de los mismos se empieza a realizar

en instituciones bancarias.

A partir de 1996, los recursos utilizados para el desarrollo regional se dividieron en

diferentes fondos y se asignan sobre la base de férmulas. En 2000, los recursos se
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han descentralizado a los estados y municipios a través del presupuesto federal, y

estos cambios han sido incorporados en el SNCF.
3.2. Ingresos en México

Es frecuente que existan grandes diferencias entre las regiones de un pais en lo
que refiere a la renta per capita. Para que una comunidad pobre suministre el mismo
nivel de servicios que una rica es necesario que recaude unos impuestos mucho
mas elevados (Stiglitz, 2000:660).

De acuerdo con Aghon y Casas uno de los mecanismos de transferencias mas
usados es el de coparticipacion de ingresos, es decir, ésta seria una devolucion de
los impuestos que corresponden a cada localidad, si su gobierno hubiera realizado
la recaudacion (1996:76). La estructura politica del pais es un factor determinante
de los mecanismos de transferencias. Asi, en los casos de los paises federales’®,
los esquemas de coparticipacion de impuestos son las principales fuentes de

ingresos de las provincias, estados y/o municipios (1996:77).

El federalismo en México ha significado la subordinacion financiera para los niveles
subnacionales de gobierno. El gobierno central ha tomado las facultades fiscales
mas importantes, y por lo tanto posee las fuentes de ingresos mas elasticos y
adecuados. Cabe sefalar que México es una federacidn en la que los tres ambitos
de gobierno poseen algun grado de autonomia tanto en su capacidad para recaudar

ingresos?® como en sus decisiones de gasto (Arellano, 1996:124).

Histéricamente, en la década de los setenta, los estados recaudaban algunos
impuestos sobre las ventas, o en actividades comerciales. En 1980 se cred el

SNCF?', dentro del cual los estados firmaron un acuerdo de ingresos compartidos

9 Dado el caracter de los gobiernos federales, el gobierno federal y estatal en el marco de los Estados-nacion.
Es decir, cualquier cambio de politica a nivel nacional impacta en los gobiernos estatales.

20 Porqué estudiar los ingresos de los estados, histdricamente empezaré por mencionar que hasta 1979, los
ingresos de los estados se conformaban de cuatro rubros: i) la participacién del impuesto sobre ingresos
mercantiles; ii) las participaciones sobre impuestos especiales; iii) los impuestos estatales y municipales, y iv)
los derechos. Hasta antes de 1980, la coordinacién fiscal se basaba en los dos primeros incisos (Arellano,
1996:124).

21 En ese mismo contexto, su esencia consiste en que la federacion y los estados pueden firmar convenios de
coordinacion fiscal, por medio de los cuales los estados se comprometen a limitar sus potestades tributarias a
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con el gobierno federal; y no podian imponer estos impuestos mas como una
condicion para el intercambio de los ingresos totales de impuestos federales
(Cabrero y Carrera: 2000: 11).

A partir de la revision de los componentes del Ramo 28, se observa que la
recaudacion tiene un valor importante en la determinacion de los recursos a las
Entidades Federativas. Partiendo de las facultades tributarias, es importante senalar
que el gobierno federal recauda ingresos tributarios, que corresponde a la suma del
Impuesto Sobre la Renta, el Impuesto al Valor Agregado, el IEPS??, importaciones,
Impuesto Sobre Automoviles Nuevos, Impuesto por la Actividad de Exploracion y
Extraccidn de Hidrocarburos y otros ingresos, cuyo comportamiento ha sido a la

alza (grafica 4).

Grafica 4. Tasa de Crecimiento de los Ingresos Tributarios
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Fuente: Elaboracion propia con base en las cifras publicadas por el Servicio de Administracion Tributaria, en la
siguiente liga: http://www.sat.gob.mx/cifras_sat/Paginas/datos/vinculo.html?page=IngresosTributarios.html
Cifras en millones pesos.

favor de la federacién, a cambio de obtener una participacion en los ingresos fiscales federales. Su objetivo
principal es el de armonizar el sistema tributario y distribuir a los estados miembros una proporcion de la
recaudacion fiscal, estableciendo convenios de adhesion entre la federacion y los estados (Camargo, 2015:23).

22 Gasolinas y diésel, tabacos labrados, alcohol, cerveza y bebidas refrescantes, juegos y sorteos,
telecomunicaciones, bebidas energizantes, bebidas saborizadas, alimentos no basicos con alta densidad
caldrica, plaguicidas, carbono, agua, refrescos y sus concentrados. Fuente: Pagina datos abiertos del Servicio
de Administracién Tributaria.
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3.2.1 Ingresos propios en las entidades federativas

De acuerdo con un estudio publicado por la CEPAL (2003:12-13), los ingresos
propios estan compuestos por ingresos tributarios y no tributarios. Los primeros
incluyen bienes muebles (predial), hospedaje, tenencia y ndbmina; los no tributarios

se conforman por derechos, productos, aprovechamientos y otras contribuciones.

Al respecto, retomando el estudio de la CEPAL, a partir de aqui se considera a los
ingresos propios como la suma de los impuestos, derechos, aprovechamientos,
productos y contribuciones de mejora. Si bien cada uno de ellos varia en cada
entidad federativa, a continuacion, se enlistan conceptos presentados en el Codigo
Fiscal de la Federacién?® y, como referencia de la legislacion estatal, en el Codigo

Financiero del Estado de México y Municipios?*, asi como ejemplos de los mismos.

a) Impuestos: Son las contribuciones en la ley que deben pagar las personas
fisicas y morales que se encuentran en la situacion juridica o de hecho
prevista por la misma.

b) Derechos: Son las establecidas en Ley por el uso o aprovechamiento de los
bienes del dominio publico de la Nacion, asi como por recibir servicios que
presta el Estado en sus funciones de derecho publico, excepto cuando se
presten por organismos descentralizados u 6rganos desconcentrados
cuando en este ultimo caso, se trate de contraprestaciones que no se
encuentren previstas en la Ley Federal de Derechos. También son derechos
las contribuciones a cargo de los organismos publicos descentralizados por
prestar servicios exclusivos.

c) Aprovechamientos: Los ingresos que percibe el Estado por funciones de
derecho publico distintos de las contribuciones, de los ingresos derivados de
financiamientos y de los que obtengan los organismos descentralizados y las

empresas de participacion estatal.

28 Tomado del Cédigo Fiscal de la Federacion, ultima reforma publicada en el Diario Oficial de la Federacion
con fecha 17 de junio de 2016. Consultado en la Camara de Diputados
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/8 170616.pdf.

24 Unicamente para la definicién de las contribuciones de mejora.
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d) Productos: Son las contraprestaciones por los servicios que preste el Estado
en sus funciones de derecho privado, asi como por el uso, aprovechamiento
0 enajenacion de bienes del dominio privado.

e) Contribuciones de mejora: Son las establecidas, a cargo de las personas
fisicas y juridicas colectivas, que, con independencia de la utilidad general,
obtengan un beneficio diferencial particular derivado de la realizacion de
obras publicas o de acciones de beneficio social; las que efectuen las
personas a favor del Estado para la realizacion de obras de impacto vial
regional, que directamente o indirectamente las beneficien, asi como las

derivadas de Servicios Ambientales.

Cuadro 4. Ingresos Propios

Ingreso Ejemplos

Predial
Impuestos Sobre Némina
Sobre la Prestacion de Servicios de Hospedaje
Sobre Diversiones y Espectaculos Publicos
Por la prestacion de servicios relacionados con el agua (suministro de agua
potable y por las Comisiones Estatales de Agua).
Por la Secretaria General de Gobierno (registro civil, registro publico de la
Derechos propiedad y el comercio, regularizacion de la tenencia de la tierra urbana).
Por la Secretaria de Finanzas (servicios catastrales).
Por el Sistema del Desarrollo Integral de la Familia.

Productos Financieros Estatales
Enajenacion de Bienes Muebles e Inmuebles
Incentivos derivados de la colaboracion fiscal (Régimen de Incorporacion
Fiscal).
Aprovechamientos  Actos de Fiscalizacion
Retenciones de 5 al Millar

ZOFEMAT

Multas
Contribuciones de Contribuciones no comprendidas en las Leyes de Ingresos, posiblemente
mejora causadas en ejercicios fiscales anteriores pendientes de pago o liquidacion.

Fuente: Elaboracion propia con base en informacién de diversas cuentas publicas de las entidades federativas.

En la grafica 5 se observa la proporcion de los ingresos propios de los estados con
relacion a los ingresos totales, observando que Nuevo Ledn y Quintana Roo son de

las pocas entidades en las que se identifica una relacién proporcional.

52



El efecto de la reforma hacendaria del Ramo 28 en las entidades federativas, 2007-2016.

Grafica 5. Proporcion ingresos propios/ingresos totales
Millones de pesos
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México
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Puebla
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Nayarit
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Oaxaca
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Zacatecas
Tlaxcala
Guerrero
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Total mPropios

Fuente: Elaboracion propia con base en cifras de INEGI.

Cabe sefalar que entre 2007 y 2014, las transferencias federales a las entidades
federativas aumentaron de 18% a 46.7% del gasto federal programable?® (SHCP,

transparencia presupuestaria). En contraste, en ese mismo periodo, el promedio de

25 Se refiere al que soporta la operacion de las instituciones del Gobierno Federal, para que éstas proporcionen
servicios como educacion, salud, carreteras o relaciones con otros paises. Nota clasificacion de los recursos en
el presupuesto de egresos de la federacion.
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la recaudacién fiscal estatal como porcentaje del total de ingresos estatales se
redujo de 32% a sélo 10% (INEGI). Para el periodo de 2007 a 2015, las
participaciones federales a las entidades federativas disminuyeron de 40% a 38%

del gasto federalizado?®.

Para Ramirez y Erquizio (2011:42), durante el periodo de 2004 a 2008 se observo
que la participacion de los ingresos propios de los gobiernos estatales respecto al
total de ingresos no ha variado sustancialmente, lo que demuestra fehacientemente
la inamovilidad e incluso el retroceso en el ultimo afio, una vez aplicada la reforma
al ramo 28 de participaciones con la introduccion de la nueva férmula de distribucion

de los recursos a gobiernos estatales.

En la grafica 6 se muestran las tasas de crecimiento para los impuestos estatales
como porcentaje de ingresos totales a nivel nacional observando tendencia a la alza,
a pesar de las disminuciones entre un ano anterior y el actual.

Grafica 6. Ingresos propios 2007-2016
Millones de pesos
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Fuente: Elaboracion propia con cifras de INEGI.
Crecimientos reales.

26 Gasto federalizado (participaciones, aportaciones y otros subsidios y transferencias a estados y municipios).
Pesos corrientes multianual, millones de pesos. Consulta 30/01/2017.
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Particularmente, los impuestos y derechos locales son los recursos mas importantes
para las haciendas estatales, observandose incrementos significativos a partir de

2011 (grafica numero 7).

Grafica 7. Impuestos y derechos locales, 2007-2013
Millones de pesos
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Fuente: Elaboracion propia con cifras de INEGI.

Cabe resaltar que son elementos clave para la distribucidon del FGP y del FFM, por

lo que en los siguientes apartados de profundizara en ellos.

3.2.1.1 Impuesto predial

De la estructura de los ingresos en el caso mexicano de que disponen los municipios
los hacen altamente dependientes de los ingresos federales, debido a que son los
unicos ingresos publicos que pueden aumentar su disponibilidad de recursos son
los derivados por concepto del cobro de impuestos por bienes muebles —impuesto
predial-, y por los servicios que prestan lo cual hace limitada la disponibilidad de
recursos para hacer frente a sus compromisos, ya que la mayor parte de los
recursos con que cuentan son los derivados de las transferencias que realiza el

gobierno federal (Patifio, Martinez y Castillo, 2011:41)

En la siguiente grafica el impuesto presenta una tendencia creciente, no obstante,
se observa una pequefia disminucion para el periodo 2013-2014, lo que significa

que a partir de las reformas los recursos se ajustaron, es decir, se puede explicar
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por la modificacién que solicita la entrega de cifras reales (cifras brutas menos
subsidios).

Grafica 8. Impuesto predial, 2007-2014
Millones de pesos
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Fuente: Elaboracion propia con cifras de INEGI.

Si bien dentro de los objetivos del estudio no se encuentra un analisis desagregado
del impuesto, para comprender el alcance de los recursos en el calculo de las
Participaciones Federales se mencionan dos puntos:

1. Cifras para reforma hacendaria

Como se observa en los graficos anteriores, en los ultimos afios las participaciones
y los ingresos propios han mantenido un crecimiento moderado, explicado en parte,
por un estancamiento de las variables utilizadas para el calculo de 2007 al 2013. No
obstante, las reformas aprobadas en este ultimo afio y 2014 propusieron la
modificacion de algunas férmulas para la distribucion de los ingresos federales, en

las cuales se incentiva la recaudacion coordinada entre los estados y municipios.

De ahi que dicho comportamiento nos hace cuestionar si los objetivos de las
reformas van encaminadas a fortalecer a los gobiernos estatales y locales. Por ello,
la investigacion pretende evaluar el comportamiento del potencial recaudatorio en
las haciendas estatales y su repercusién en los ingresos por concepto de

participaciones federales.
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Toda vez que la reforma fiscal contemplé incentivos para que el calculo del FFM
incluyera la coordinacion del cobro del impuesto predial (estado-municipios), en esta

seccion se analiza el impacto dentro de las participaciones.

Tomando como ejemplo la definicién del impuesto predial del Codigo Financiero del
Estado de México y Municipios, estan obligadas al pago del Impuesto las personas
fisicas y juridicas colectivas que sean propietarias o poseedoras, segun se trate, de
inmuebles en el Estado, cuya base sera el valor catastral declarado por los
propietarios y que esté determinado conforme a las tablas de valores unitarios de

suelo y construcciones publicadas en el periddico oficial?”

En virtud de lo anterior, retomando la informacion publicada en el Calendario de
entrega, porcentaje, formulas y variables utilizadas, asi como los montos estimados
que recibira cada entidad federativa del Fondo General de Participaciones y el
Fondo de Fomento Municipal, por el ejercicio fiscal 201528 y 2016, la recaudacion
fue la siguiente:

Cuadro No.5 Predial de municipios coordinados con la entidad en su
administracion (cifras en pesos)

Entidad Federativa 2012 2013 2014
Aguascalientes 17,417,786 18,544,653 23,019,269
Campeche 76,025,294 72,580,534 86,121,329
Coahuila 216,225,470 224,226,460 267,567,100
Chiapas 118,159,513 140,360,933 144,774,417
Chihuahua 842,805,849 867,512,706 904,556,215
Ciudad de México 10,500,657,021 10,604,395,616 11,755,268,357
Durango 229,694,339 232,511,335 263,430,093
Guerrero 11,033,774 11,763,992 13,381,973
Hidalgo 2,021,780 2,318,997 3,090,727
Jalisco 1,849,647,169  2,096,107,449  2,313,518,845
México 967,104,435 992,846,066  1,069,979,357
Michoacan 1,948,009 1,844,474 2,068,293
Nayarit 10,595,196 10,840,930 13,120,843
Sinaloa 785,340,229 889,020,396 893,588,209

27 Parrafos tomados de los articulos 107 y 108 del Codigo en mencion.
28 Diario Oficial de la Federacioén, 30 de enero de 2015.
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Entidad Federativa 2012 2013 2014
Yucatan 22,505,002 27,359,657 28,066,926
Total 15,651,180,866 16,192,234,198 17,781,551,953

Fuente: Elaboracion propia con base en el DOF.

Unicamente 15 entidades reportaron coordinacién para el cobro del impuesto, en
2014 el monto aumentd 14% respecto a 2012; la cifra 2012 representa 74% del total
del impuesto predial reportado por las 32 entidades; para 2013, 77% y en 2014,
69%. Si bien existe informacion del monto recaudado por entidad, se ha dificultado

la obtencion del nimero de municipios que han firmado convenio?® a la fecha.

2. Eficiencia recaudatoria

Guillermo y Vargas (2017:60) estimaron un indicador de eficiencia recaudatoria de
las entidades federativas basado en un modelo de frontera estocastica y cuyos
resultados mostraron para el periodo 2003-2010 que la entidad con mayor eficiencia
es la Ciudad de México (considerando que es la unica entidad que contabiliza el
impuesto como parte de sus ingresos propios; en el resto es recaudado por los

municipios).

Asi también mencionan que no es lo unico que explica la eficiencia, por ejemplo, de
acuerdo con su medicién, Oaxaca se ubica en la sexta posicién y Aguascalientes
es el menos eficiente. En ese sentido, existen diversos factores que afectan (positiva
0 negativamente) la recaudacion de dicho impuesto, por ejemplo algunos municipios
no cuentan con un sistema catastral adecuado y actualizado o carecen de

capacidad técnica suficiente.

Tomando como referencia el estudio de Guillermo y Vargas (2017:61) se realizaron
ranking con el coeficiente y la recaudacion por entidad federativa, observando
heterogeneidad entre los resultados, a excepcion de la Ciudad de México y

Campeche.

29 Campeche tiene 11 municipios y firmaron 10 municipios; México 125 y 60 firmados. Fuente: Paginas
consultadas de las Entidades Federativas, Periodicos Oficiales.
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Cuadro 6. Ranking de eficiencia y recaudacion

Entidad Eficiencia Predial Predial
Federativa Recaudatoria 2007 2016
Ciudad de México 1 1 1
Chiapas 2 32 23
Chihuahua 3 5 8
Hidalgo 4 20 19
Tlaxcala 5 31 32
Oaxaca 6 29 25
Zacatecas 7 25 27
Querétaro 8 12 11
Sonora 9 10 12
Michoacan 10 16 13
Durango 11 21 17
Sinaloa 12 9 7
Nuevo Leén 13 4 4
Quintana Roo 14 7 5
Yucatan 15 23 31
Nayarit 16 26 24
Baja California 17 11 28
Tamaulipas 18 14 30
Guerrero 19 17 14
Puebla 20 15 10
Morelos 21 18 16
San Luis Potosi 22 22 20
Tabasco 23 24 26
Coahuila 24 13 15
Baja California Sur 25 19 18
Colima 26 27 21
Guanajuato 27 6 6
México 28 2 2
Veracruz 29 8 9
Campeche 30 30 29
Jalisco 31 3 3
Aguascalientes 32 28 22

Fuente: Elaboracion propia con base en el estudio de Guillermo y Vargas vy cifras de INEGI.

Se puede observar que hay heterogeneidad entre el impuesto y la eficiencia
recaudatoria, a excepcion de la Ciudad de México. Por un lado, Tlaxcala y
Zacatecas se ubican en los primeros lugares de eficiencia, no obstante, en el

ranking de recursos recaudados se ubican en los ultimos lugares. Por ejemplo,
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Estado de México y Jalisco se encuentran en los ultimos sitios en cuanto a

eficiencia, pero en los primeros lugares por los montos recaudados.

Se observa que en el periodo de 9 afos (2007-2016) el comportamiento del ranking

se mantiene en la mayoria de las entidades federativas.

3.2.1.2 Derechos por Suministro de Agua

El tema del suministro de agua ha tomado relevancia por distintos motivos, el
Instituto Mexicano de Tecnologia del Agua calcul6 que la disponibilidad de agua por
habitante en México es de 4,841 metros cubicos por habitante y que la tarifa media

en México es de 2.18 pesos por metro cubico.

En cuestion recaudatoria la distribucion, infraestructura y tarifas son derechos que
cada entidad establece en su legislacion fiscal. La importancia de dichos recursos

recae en el esquema de la determinacion de los Fondos objeto de estudio.

Cabe senalar que los recursos son recolectados por los municipios a través de la
tesoreria de los ayuntamientos o los organismos publicos descentralizados de agua

potable.

De 2007 a 2014 las entidades reportaron 11,039 mdp por estos derechos,
presentando una tasa de crecimiento de 0.8%. Los estados de México, Jalisco y
Veracruz son los que mas recaudan y representan el 47% del total; Quintana Roo,

Colima y Baja California registran los menores montos.

30 Fuente: INAFED, Ciudad de México y Sinaloa no registraron montos en la base de datos.
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Grafica 9. Derechos por suministro de agua por Entidad Federativa
2007-2016
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Capitulo IV Participaciones federales en las Haciendas Estatales

Un problema muy grave asociado con la fuerte dependencia de los niveles
subnacionales a las transferencias centrales es que, si estos ultimos no han sido
disefiados adecuadamente, pueden desincentivar el esfuerzo fiscal de los niveles

mas bajos (Cabrero y Carrera, 2000:4).

Dentro de este capitulo se presenta en un primer momento el mecanismo (férmulas)
de distribucion utilizado en 2016; en un segundo momento analiza la tendencia de
los montos otorgados a las Entidades Federativas para el periodo de analisis.
Finalmente se presentan los mecanismos de distribucidon por cada entidad

federativa para el FGP y el FFM.

4.1 Evolucion de las participaciones federales

Como se comentd, el gobierno federal transfiere recursos correspondientes a las
participaciones por ingresos federales e incentivos econdmicos a las entidades

federativas y estos a su vez a los municipios.

Una vez presentadas las férmulas de los fondos, asi como las variables que las
componen, la propuesta de este apartado es introducirnos a la evolucion de los
recursos distribuidos. Para cumplir con el objetivo de la investigacion, el periodo de

analisis abarcara de 2007 al 2016.

Como se revisO en el capitulo anterior, las participaciones federales son
transferencias no condicionadas, es decir, son recursos de libre asignacion. El fondo
mas importante es el FGP, el cual, tan sélo en 2014 ascendid, de acuerdo al PEF,
a mil 800 millones de pesos. Si se analizan los niveles de manera particular de
recursos de las Entidades Federativas, se observa que una buena parte provienen

del gobierno federal mediante el SNCF-.

Por ejemplo, en el ano 2007, el Gobierno Federal destiné 332 mil 757 millones de
pesos correspondientes a este Ramo; para 2016, en el Proyecto de Presupuesto de

Egresos de la Federacion 2016 el monto ascendio a 605 mil 300 millones de pesos.
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En ese tenor, existe evidencia de que las entidades desarrollaron una alta
dependencia a dichos recursos; del total de los ingresos las participaciones
federales en 2007 representaron alrededor del 33%; mientras que los ingresos
propios significaron solamente el 11%. Estos Uultimos adicionales a las
transferencias son recaudados directamente (impuestos, derechos, contribuciones
de mejora, productos y aprovechamientos).

Cuadro 7. Ingresos por Entidad Federativa 2007

%
participaciones

Ingresos % ingresos

Entidad Federativa Ingresos’ Participaciones

propios e — propios/ingresos
Aguascalientes 11,848.1 4,059.8 659.8 34% 6%
Baja California 24,804.4 9,551.6 3,089.2 39% 12%
Baja California Sur 8,409.3 2,510.4 925.7 30% 1%
Campeche 12,468.0 3,382.8 1,107.5 27% 9%
Coahuila 25,772.6 8,066.5 2,625.5 31% 10%
Colima 7,106.9 2,595.3 737.5 37% 10%
Chiapas 44,508.5 13,167.2 2,123.3 30% 5%
Chihuahua 30,175.0 9,444.2 5,059.3 31% 17%
Distirto Federal 110,357.9 43,293.2 44,681.0 39% 40%
Durango 15,045.1 4,314.7 871.5 29% 6%
Guanajuato 32,565.8 12,421.8 2,897.0 38% 9%
Guerrero 28,601.3 6,688.4 1,019.2 23% 4%
Hidalgo 23,674.0 6,187.1 1,347.6 26% 6%
Jalisco 54,412.6 21,669.8 5,218.8 40% 10%
México 116,530.2 39,181.9 10,440.9 34% 9%
Michoacan 36,700.3 9,702.7 2,105.1 26% 6%
Morelos 14,2721 4,765.1 658.3 33% 5%
Nayarit 11,280.7 3,316.1 501.5 29% 4%
Nuevo Leodn 41,356.7 16,158.2 5,823.1 39% 14%
Oaxaca 38,950.1 7,950.3 1,226.5 20% 3%
Puebla 44,686.7 13,010.9 2,086.6 29% 5%
Querétaro 15,082.5 5,897.6 1,719.5 39% 11%
Quintana Roo 14,736.0 4,585.3 1,799.5 31% 12%
San Luis Potosi. 21,970.7 6,282.1 1,299.6 29% 6%
Sinaloa 23,595.0 8,103.1 1,900.8 34% 8%
Sonora 26,037.4 10,277.4 1,877.5 39% 7%
Tabasco 31,400.9 13,032.4 701.2 42% 2%
Tamaulipas 35,043.1 10,799.0 2,607.7 31% 7%
Tlaxcala 10,930.8 3,252.5 426.0 30% 4%
Veracruz 62,068.1 19,069.7 2,476.4 31% 4%
Yucatan 15,001.6 5,481.7 812.3 37% 5%
Zacatecas 15,087.8 4,344.7 991.8 29% 7%
Total 1,004,480.4 332,563.5 111,817.2 33% 11%

Nota. Cifras en millones de pesos.

Cifras de ingresos brutos recuperados de INEGI y montos del Distrito Federal de la Cuenta Publica 2007,
recuperada de la pagina de consulta de la Secretaria de Finanzas.

Montos de participaciones retomados de la pagina de consulta del INAFED.

Distrito Federal se refiere a Ciudad de México.

1 Ingresos brutos.
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Cabe senalar que dicha estructura no ha variado mucho (Cuadro 8), particularmente
después del cambio en las formulas de distribucion, por ejemplo, en 2014 las
participaciones significaron el 31% y los ingresos propios tan solo 14%.

Cuadro 8. Ingresos por Entidad Federativa 2014
%

o :
Entidad Federativa Ingresos’ Participaciones IB?;E?OOSS pa;tiir?éezgi)o;es pro;/)oiéggllirnzsrzzos
Aguascalientes 21,0751 6,405.5 1,708.4 30% 8%
Baja California 41,387.8 16,3151 4,283.7 39% 10%
Baja California Sur 13,161.4 3,901.5 768.6 30% 6%
Campeche 21,462.9 7,010.1 2,810.5 33% 13%
Coahuila 42,3451 14,012.6 4,963.2 33% 12%
Colima 13,954.5 3,951.9 1,073.9 28% 8%
Chiapas 97,113.4 23,517.7 4,868.9 24% 5%
Chihuahua 56,357.9 17,403.6  11,829.4 31% 21%
Distrito Federal 186,467.1 63,706.1  81,906.5 34% 44%
Durango 29,713.3 7,727.9 1,963.7 26% 7%
Guanajuato 75,143.0 24,198.3 10,291.8 32% 14%
Guerrero 57,354.7 13,843.7 2,014.5 24% 4%
Hidalgo 39,590.0 11,552.8 1,851.3 29% 5%
Jalisco 90,391.6 37,222.2 8,388.7 41% 9%
México 258,704.2 75,261.0 45,007.8 29% 17%
Michoacan 61,732.5 18,485.6 3,311.1 30% 5%
Morelos 26,190.8 8,296.8 1,688.2 32% 6%
Nayarit 23,145.8 5,878.8 1,100.8 25% 5%
Nuevo Leodn 87,002.8 26,829.5 15,085.8 31% 17%
Oaxaca 66,823.3 16,185.6 3,753.8 24% 6%
Puebla 86,757.5 25,467.0 6,724.6 29% 8%
Querétaro 28,685.9 10,017.4 3,793.6 35% 13%
Quintana Roo 29,020.1 7,637.3 4,239.7 26% 15%
San Luis Potosi 37,753.5 11,527.9 3,848.0 31% 10%
Sinaloa 46,202.4 14,764.9 3,649.4 32% 8%
Sonora 60,417.5 17,1651 8,833.1 28% 15%
Tabasco 43,9301 19,688.6 2,978.0 45% 7%
Tamaulipas 47,400.3 18,647.2 5,421.9 39% 11%
Tlaxcala 21,174.9 6,101.2 673.5 29% 3%
Veracruz 111,973.3 34,439.1 7,370.0 31% 7%
Yucatan 31,356.8 10,081.3 2,974.0 32% 9%
Zacatecas 28,654.0 7,660.6 1,564.9 27% 5%
Total 1,882,443.4 584,904.3 260,741.6 31% 14%

Nota. Cifras en millones de pesos.

Cifras de ingresos brutos recuperados de INEGI.

Montos de participaciones retomados de la pagina de consulta del INAFED.
" Ingresos brutos.

Distrito Federal se refiere a Ciudad de México.
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4.2 Mecanismos de distribucion de las participaciones federales por entidad
federativa

Con la finalidad de conocer si a partir de las reformas se tomaron o no en cuenta
los criterios establecidos en la LCF, especialmente la coordinacion del impuesto
predial, en ese ultimo apartado se analizan los mecanismos de distribucion de las

participaciones federales por cada estado del pais,

La ley establece que las entidades federativas estan obligadas a transferir a sus
municipios al menos los porcentajes mencionados en la ley en comento. En vista de
que las legislaturas locales aprueban dichos porcentajes, el siguiente cuadro
puntualiza por cada concepto participable el monto que el gobierno estatal ministra
a sus municipios. Cabe sefialar que para este apartado se consultaron las leyes

fiscales, codigos y/o leyes hacendarias por cada entidad federativa.
En este contexto, a partir de aqui se utilizaran las siguientes abreviaturas:

e FGP: Fondo General de Participaciones.

e FFM: Fondo de Fomento Municipal.

e FOFIR: Fondo de Fiscalizacion y Recaudacion.

e Gasolinas: Recursos derivados de la recaudacion obtenida por la aplicacion
de las cuotas previstas en el articulo 2-A, fraccion |l de la Ley del Impuesto
Especial Sobre Produccion y Servicios.

e |SR: Impuesto Sobre la Renta.

e FOCO ISAN: Fondo de Compensacion del Impuesto Sobre Automdviles
Nuevos.

e FEXHI: Fondo de Extraccion de Hidrocarburos.
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Entidad Federativa FGP FFM

Aguascalientes
Baja California

Baja California Sur

Campeche
Coahuila
Colima
Chiapas
Chihuahua
Ciudad de México
Durango
Guanajuato
Guerrero
Hidalgo
Jalisco
México
Michoacan
Morelos
Nayarit
Nuevo Ledn
Oaxaca
Puebla
Querétaro
Quintana Roo
San Luis Potosi
Sinaloa
Sonora
Tabasco
Tamaulipas
Tlaxcala
Veracruz
Yucatan
Zacatecas

Cuadro 9. Porcentajes de recursos participables

23
20
22
24
20
22
20
20
20
20
20
20
20
22
20
20
22
225
20
21
20
20
20
20
22
20
22
20
20
20
20
23

100
100
100
100
100
100
100
100
100
100
100
100
100
100
100
100
100
100
100
100
100
100
100
100
100
100
100
100
100
100
100
100

[EPS FOFIR
23 23
20 20
22 20
20 24
20 20
22 20
20 20
20 20
20 20
20 20
20 20
22
20 50
20 20
22

225 225
20 20
20 20
20 20
20 20
20 20

20
22 22
20 20
22
20 20
20 20
20
20 20
23 23

Gasolinas
y diesel

23
20
20
20
20
20
20

20
20
20
20
22
20
20

22.5

20
20
20
20
20
22
20
22
20
20

20

Tenencia

23
20

20

20
20
20

30
20
20

20
20
22

20
20
20

20

22

20

20

ISAN

23
20
20
20
20
20
20

20
20

20
22
50
20
22
22.5
20
20
20
20
20
20
22
20
22
20
20

20
23

FOCO
ISAN

20
20
20

50
20

22.5
20

20

23

Otros’

23

20

50

ISR
100

100

100

100

100

FEXHI

24
20

20

20

20

Fuente: Elaboracion propia con base en las legislaciones estatales.

1 Guanajuato, derechos por licencias de funcionamiento para almacenamiento, distribucion y compra-venta de
bebidas alcohdlicas.

Aguascalientes, Régimen de incorporacion fiscal
Coahuila, recaudacion del fondo para entidades y municipios productores de hidrocarburos.

De la revisidén anterior se advierte que cada entidad federativa es libre de elegir el

mecanismo de distribucion, dado que en buena parte de ellas existe una formula

similar hacia sus municipios los esquemas de distribucion de los fondos objeto de

estudio se clasificaron en 3 rubros:
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1. Garantia. Monto equiparable a lo recibido en afios anteriores al calculo, es
decir, se garantiza que la obtencion de los recursos no puede ser inferior a lo
recibido en un afio determinado.

2. Recursos excedentes. Incremento del monto a distribuir con relacion a un
determinado afo.

3. Recursos adicionales. Distribucion de algun fondo federal participable que
considera criterios diferentes para su ministracién, dado que para los dos
criterios anteriores se utiliza un fondo comun (“bolsa” a repartir) integrado por

la mayoria de los fondos participables.

Cabe sefalar que con base en la soberania para legislar se observo cuales son los
criterios generales (variables) que se toman en cuenta para la distribucién, por
ejemplo, con base en la poblacion del municipio, de acuerdo con el crecimiento de
la recaudacion del impuesto predial y los derechos de agua, en proporcion inversa

a la superficie territorial o el indice de marginacion.

Cuadro 10. Esquema de distribucion del FGP y FFM

Entidad

Federativa

Se integra el Fondo Basico Municipal y se distribuye el total de participaciones e incentivos del afio inmediato

Aguascalientes . . s
anterior (en la misma proporcion).

Se constituye un Fondo Basico de Participaciones Federales a los Municipios, el cual se incrementara con el
100% del Fondo de Fomento Municipal y sera distribuido entre los Municipios de acuerdo a las siguientes reglas:
Baja California El 70%, en proporcion directa a la suma de la recaudacion del Impuesto Predial y de los derechos por servicio de
consumo de agua potable, que obtenga cada municipio, durante el afio anterior para el cual se efecttan el calculo;
el 30%, en proporcién directa al nimero de habitantes.

« El 39% en proporcion directa a su poblacion.
» El 20% en proporcion directa al ingreso generado por
el esfuerzo recaudatorio, respecto del antepenultimo y

penultimos ejercicios a los que corresponda el calculoy | a) El 60% en partes iguales
distribucion. b) ElI 30% en proporciéon a su poblacion, segun los
. El 17% en partes iguales. | resultados del dltimo censo de poblacion,
» El 13% en proporcion inversa a la suma de lo | proporcionados por el Instituto Nacional de Estadistica,

Baja California Sur | enunciado en el inciso B de este articulo. | Geografia e Informatica (INEGI).
« El 5% en proporcion directa al numero de|c) El 10% en proporcion al ingreso generado por el
delegaciones municipales. | esfuerzo recaudatorio respecto del antepenultimo vy
« El 5% en proporcion directa al numero de | penultimos ejercicios a los que corresponde el calculo y
subdelegaciones municipales. | distribucion.

« EI 1% en proporcion a su extension territorial,
conforme a las cifras contempladas en la Constitucion
Politica de la entidad.
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La distribucién de los recursos obedece al Fondo Municipal de Participaciones (FMP), integrado por:
a) Garantia. 70% de lo recibido el ano inmediato anterior.
b) Excedente. El excedente del FMP se distribuira 60% en proporcion directa al nimero de habitantes, 20% por
eficiencia recaudatoria, 10% de acuerdo con el crecimiento del impuesto predial y derechos de agua de dos afios

Campeche

inmediatos anteriores y 10% por la proporcion del crecimiento en la recaudacion de todos los impuestos.

Coahuila

86.5% (41.10% en proporcion directa al numero de
habitantes, 44.90% en proporcion directa a la
recaudacion de impuesto predial y derechos por el
servicio de agua, 4% en proporcion directa al niumero
de vehiculos registrados que cuenten con placas
vigentes en relacion con el padron, 5% tomando como
base el Indice de Esfuerzo Recaudatorio del impuesto
predial, 5% tomando como base el indice de Esfuerzo
Recaudatorio de los derechos por servicio de agua);
13.5% se distribuira en partes iguales.

90% (50% en proporcion directa a la recaudacion del
impuesto predial y derechos por el servicio de agua en
el afo inmediato anterior al del célculo y 50% se
ministrara 96% conforme al nimero de habitantes y 4%
en proporcion inversa a las participaciones) y 10% (50%
en proporcion al incremento en la recaudacion del
impuesto predial y 50% en proporcion directa a la
recaudacion del impuesto predial que haya tenido el
municipio, derivado del convenio de la coordinacién en
materia de dicho impuesto).

Monto garantia: Los municipios tendran derecho a recibir, por lo menos, un monto igual de participaciones a las
recibidas en el ejercicio inmediato anterior.
Distribucion del excedente: El monto de la diferencia positiva resultante de restar el total repartido a los municipios
en el ejercicio inmediato anterior al total estimado para el ejercicio actual (incremento), se distribuira aplicando el
siguiente procedimiento: Participaran en la distribucion del incremento, solo aquellos municipios que hayan
aumentado su recaudacion de ingresos propios, comparando los dos ejercicios anteriores al actual. Dicho monto
se distribuira 42% en proporcién directa al nimero de habitantes, 50% en razén directa al porcentaje que resulte
para cada municipio después de aplicar el siguiente procedimiento: primero, se obtendra el crecimiento porcentual
de cada municipio en su recaudaciéon, comparando los dos ejercicios anteriores; segundo, se determinara la
sumatoria de los porcentajes; y, tercero, se dividira el porcentaje de cada municipio entre la sumatoria. 8% en
proporcion inversa al nimero de habitantes.

Colima

Se integra el Fondo General Municipal (FGP, ISAN, FOCO ISAN, IEPS), como garantia reciben la participacion

Chiapas del fondo que recibi6 en 2007, misma que sera distribuida en partes iguales.

Las participaciones federales se distribuiran entre los municipios, de conformidad con los estudios econémicos
que al efecto se elaboren, pudiendo atenderse, entre otros, a los siguientes elementos; nimero de habitantes,
importe de sus presupuestos de egresos, gasto publico municipal por habitante y nimero de localidades en su
jurisdiccion.

Chihuahua

La distribucién estimada para las demarcaciones territoriales por concepto de participaciones en ingresos
federales (FGP, FFM, IEPS y FFR), en un 70% por poblacién y 30% restante en razon al indice de marginacion
de la Delegacion.

Ciudad de México

Se constituye el Fondo Acumulado de Participaciones (FGP, IEPS, ISAN y FOFIR) y se distribuira 40% en relacién
directa con el numero de habitantes de cada municipio, 45% de acuerdo con el coeficiente del fondo acumulado
que correspondié al municipio en el ejercicio fiscal inmediato anterior, 12.75% en funcion del coeficiente efectivo
del fondo acumulado para el ejercicio en curso y 2.25% en proporcion inversa al monto de participaciones.

Durango

Cantidad recibida en 2007 (garantia) + excedente, Cantidad recibida en 2013 + Incremento del fondo con

Guanajuato

Incremento de los fondos respecto a 2007, como sigue:
50% en razon directa a la recaudaciéon efectiva del
impuesto predial y derechos por servicios de consumo
de agua potable, 40% en razon a la poblacién y 10% en
razon proporcionalmente inversa a los factores que
resulten de la recaudacion y poblacion.

relacion a 2013: el 70% (50% partes iguales y 50% en
razon proporcionalmente inversa a la poblacién). El
30% en relacién a la recaudacion del impuesto predial
de aquellos que tengan vigente Convenio de
Coordinacion Fiscal.

Guerrero

Garantia (Fondo Comun de Participaciones (FCP) a Municipios recibido en 2007) + Excedente (Crecimiento del
FCP entre el afio 2007 y el afio de calculo repartido por coeficientes: el primero (10%) es el ingreso propio del
municipio ponderado por su poblacién dividido por la suma resultante, segundo (60%) ponderado por poblacién

y tercero (30%) ponderado por los ingresos propios).
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Garantia (Monto nominal recibido en 2007) + Excedente (De los recursos la distribucion sera, 40% en razén
directa a la poblacién, 30% en razén al indice de marginacion, 10% en razén directa a la recaudacion en materia
Hidalgo del impuesto predial y derechos por consumo de agua, 10% en funcién del numero de comunidades existentes y
el 10% en funcién al incremento de la recaudacion del impuesto predial y derechos de consumo de agua de los
dos ultimos ejercicios).

Garantia (Fondo Municipal de Participaciones, se garantizaran los mismos recursos que recibieron el afo
inmediato anterior) + Excedente (El excedente del FMP se distribuira: 45% en proporcion al numero de habitantes
Jalisco de cada municipio en relacion al total estatal, 20% a lo que perciben de participaciones y aportaciones federales,
20% en funcion de su propia recaudacion por contribuciones municipales, 10% por nimero de localidades y la
extension territorial en funcion de la totalidad de ellos y 5% en proporcion al indice de marginalidad).

Garantia (Recaudacion Estatal Participable 2013 (FGP, FFM, ISAN, IEPS, FOCO ISAN) + Excedente (30% con
México relacion a la poblaciéon y 70% con base en la recaudacion del impuesto predial y derechos de agua potable y
drenaje.)

El Fondo Participable se distribuye 45% por poblacion, 45% por coeficiente de Desarrollo Relativo y 10% por la

Michoacan T s .
superficie del municipio en valores relativos.
La distribucién se determinara conforme a los siguientes factores: 60% en razén directa al nimero de habitantes
Morelos (a mayor nimero de habitantes mayor monto), 20% en relacién directa al grado de mayor marginalidad que

registre cada municipio, 9% se distribuira en forma proporcional directa a la recaudacion de ingresos propios, con
relacion a la recaudacion total de todos los municipios considerando el total de ingresos propios y 11% de modo
inverso proporcional a la suma de los montos de los porcentajes anteriores.

Las participaciones se distribuiran mediante tres férmulas, la primera con una ponderacién del 50%, la segunda
y tercera con un 25%, respectivamente. Una férmula se distribuye en funcién del monto y la eficiencia de la
Nuevo Ledn recaudacion del impuesto predial; otra férmula se basa en la poblacion de cada municipio ponderada con la
extension de su territorio; la Ultima asigna recursos en funcion de las carencias de la poblacién, ademas de resarcir
por el esfuerzo en disminuir el rezago social.

Garantia (Se ministra mediante el Fondo Municipal de Participaciones, cuya garantia es la participacion de este
fondo que se recibié en 2013) y Excedente (El crecimiento del Fondo Municipal de Participaciones del afio para

Oaxaca . . o L - .
el cual se realiza el calculo respecto a 2013, se distribuye 50% en proporcién al nimero de habitantes y 50% de
acuerdo con la recaudacion de ingresos).

Puebla Se constituye un Fondo de Desarrollo Municipal, el cual se determinara en proporcion directa al niUmero de

habitantes de cada municipio y a criterios de equidad y marginacion.

* 40% de acuerdo a la relaciéon porcentual que presente
el numero de habitantes de cada municipio.
*» 30% de acuerdo a la relacion porcentual que
representen los ingresos propios del uno de octubre del
afno anterior al 30 de septiembre del afio corriente.
Querétaro * 20% de acuerdo a la relaciéon porcentual que
represente la superficie territorial de cada municipio,
respecto a la superficie total del Estado.
* 10% de acuerdo a la relacion porcentual que
represente la zona para los 18 municipios, mediante un
reparto directo simple.
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Para la distribucion se tomara como base el importe mensual que se les hubiere pagado en el ejercicio fiscal 2011
que se haya publicado oficialmente, si hubiera un excedente se determinaran coeficientes considerando lo
siguiente: 45% se distribuira en relacion directa al numero de habitantes, 25% en partes iguales, 5% en relacion
directa a la recaudacion del impuesto predial, 15% en proporcién directa de la superficie territorial y 10% en
relacion a los ingresos propios.

Quintana Roo

Un primer fondo se conforma un 90%, del total distribuible se asignara 95% con base al numero de habitantes,
4% de acuerdo al indice municipal de pobreza y 1% en proporcion inversa a las participaciones que por poblacién
tenga cada municipio.
El segundo fondo se utilizara para resarcir a aquéllos municipios que perciban menos de lo recibido en el mismo
mes del afio inmediato anterior.

San Luis Potosi

Corresponde a los municipios el Fondo Municipal de Participaciones (FGP, FFM, IEPS, ISAN, FOFIR y
Gasolinas). Dicho fondo se distribuird 45.17% en proporcion directa al nimero de habitantes, 45.17% mediante
un coeficiente de recaudacion anual en materia de ingresos municipales y el 9.66% en proporcién inversa a las
participaciones.

Sinaloa

45.17% se distribuye de manera directa y proporcional

a la poblacién de cada municipio. | Dos terceras partes de acuerdo a las participaciones

Sonora

45.17% de acuerdo a las participaciones recibidas por
correspondientes a este fondo durante el ejercicio fiscal
precedente, asi como la recaudacion obtenida con
autoridad en cada municipio del impuesto predial, los
derechos de agua potable, ademas de los impuestos
sobre tenencia o) uso de vehiculos.
9.66% se propone sea distribuido en funcion del
porcentaje que resulte de dividir las participaciones
determinadas en base al coeficiente de esta parte
percibidas por cada municipio en el ejercicio anterior,
entre el total que correspondié a todos los municipios

recibidas correspondientes a este fondo durante el
ejercicio fiscal precedente, asi como la recaudacion
obtenida con autoridad en cada municipio del impuesto
predial, los derechos de agua potable, ademas de los
impuestos sobre tenencia o uso de vehiculos.
Una tercera parte se propone sea distribuido en funcion
del porcentaje que resulte de dividir las participaciones
determinadas en base al coeficiente de esta parte
percibidas por cada municipio en el ejercicio anterior,
entre el total que correspondié a todos los municipios
en ese mismo ejercicio.

en ese mismo ejercicio.

Se establece el Fondo Municipal de Participaciones (FGP, FFM y Tenencia); Fondo de Compensacion y de
Combustibles Municipal que se distribuye en un 70% relacion directa al numero de habitantes por municipio y el
30% restante pasara a formar parte del Fondo Municipal de Participaciones.
Los municipios percibiran por concepto de participacion 100% del monto del fondo municipal de participaciones,
el cual, a su vez, se integra de los fondos: predial, recaudatorio, basico, equitativo y de desarrollo.

Tabasco

Se integrara el Fondo Estatal de Participaciones a Municipios (FGP, FFM, IEPS e ISAN). Los factores que deberan
aplicarse para la distribucion de los montos a cada Municipio de las participaciones federales, se determinaran
de acuerdo a lo siguiente:
1.14% del mismo por partes iguales a cada uno de los 43 Municipios.
11.70% en proporcion directa al nimero de habitantes que tenga cada Municipio, en el ejercicio de que se trate.
111.16% restante, se dividira en dos partes iguales: la primera de ellas sera distribuida mediante la aplicacion del
coeficiente de participacion que se determinara para cada uno de ellos con los montos de recaudacion del
impuesto predial; la segunda sera distribuida mediante la aplicacion del coeficiente de participacion con el monto
de recaudacion del Impuesto Sobre Tenencia o Uso de Vehiculos obtenida en el municipio.

Tamaulipas

Tlaxcala Fondo Estatal Participable

50% con base en el indice Municipal de Pobreza (poblacién ocupada que no percibe ingresos o que éstos son de
hasta 2 salarios minimos, poblacion de 15 afios 0 mas que no sabe leer y escribir, poblacion que habita en
viviendas particulares sin disponibilidad de drenaje conectado a fosa séptica o a la calle y poblacion que habita
en viviendas particulares sin disponibilidad de electricidad).
50% con base en el Coeficiente de Participacion Municipal (recaudaciéon de impuestos, derechos y contribuciones
por mejoras del municipio en el afio inmediato anterior y para el cual se efectua el calculo).

Veracruz
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Yucatan

. 64% en proporcion directa al namero de habitantes.
* 4.5% con base al indice de esfuerzo recaudatorio del impuesto predial y las cuotas por servicio de agua potable
(33% recaudacion del tercer afio inmediato anterior, 33% a la recaudacién del segundo afio inmediato anterior y
34% corresponde a la recaudacion del afo inmediato anterior).
* 2% en funcion del esfuerzo en la recaudaciéon del impuesto predial y las cuotas de agua potable del afio
inmediato anterior.
*+ 2.5% se distribuirdA con base en la proporcion directa del indice de masa de marginacion.
* 27% se distribuira en partes iguales.

Zacatecas

La distribucién del Fondo Unico de Participaciones a Municipios se hard conforme a lo siguiente:
Los municipios del Estado recibiran como “fondo de garantia” una cantidad igual al 80% del importe que les haya
sido asignado en el presupuesto del ejercicio fiscal inmediato anterior al ejercicio por el que corresponde el
célculo; siempre y cuando el recurso del fondo Unico de participaciones presupuestado, sea igual o superior al
del ejercicio fiscal inmediato anterior, en caso de que éste recurso sea inferior al del ejercicio fiscal inmediato
anterior, entonces el 80%, se calculara sobre el total del recurso del fondo Unico de participaciones para el
ejercicio de aplicacion; el resto se ministrara en:
. 40% en proporcion directa al ndamero de habitantes.
*+ 25% con base al indice de dispersion (superficie total territorial y numero de localidades).
* 5% con base a la recaudacién de impuestos, derechos, productos y aprovechamientos (obtenida en el periodo
comprendido desde el séptimo mes del segundo afo anterior hasta el sexto mes del primer afio anterior del
ejercicio para el que aplicara el calculo).
» 10% en proporcion directa a la recaudacion del impuesto predial (periodo comprendido desde el segundo
semestre del segundo afio anterior hasta el primer semestre del afio anterior del ejercicio para el que se aplica el
calculo).

* 10% en proporcion directa a la recaudacion de los derechos de agua potable.
» 10% en proporcion inversa a las participaciones que por habitante haya obtenido el municipio.

Fuente: Elaboracion propia con base en las leyes y/o cddigos fiscales de cada entidad federativa. Los criterios se tomaron
en cuenta en el momento de la investigacidn, algunos de ellos cambian anualmente o cuando asi lo determine la
legislatura local.

Ciudad de México, de conformidad con las reformas constitucionales del sistema politico de la Ciudad de México, a partir
del 30 de enero de 2016 el Distrito Federal se denomina Ciudad de México.

A partir de la revision de los mecanismos de distribucion se observa heterogeneidad
entre ellos, no sélo en las variables (la recaudacién de impuestos y derechos
locales, el numero de habitantes, la marginacion, ingresos, etc.) si no en las

diferentes proporciones para el calculo.

En ese sentido, en el siguiente capitulo utilizaremos indicadores de calidad de vida
para revisar si existe impacto en los ingresos de los municipios a partir del

mecanismo de distribucion en el Estado de México.

4.3 Relaciones participaciones e ingresos

Para poder entender, de forma complementaria, las implicaciones de las

transferencias federales, analizaremos a través de una estimacién econométrica.

El modelo se ha descrito en el Anexo 1, cuyo interés se centra en determinar si las

transferencias federales hacia los estados incrementan los ingresos per capita,
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adicionando variables independientes3' para determinar el efecto en dichos

ingresos. En virtud de lo anterior, se plantea el siguiente modelo®?:

IngPer = FGP + FFM + GINI + Gobe + Gobtrans + Gobint + Deuda + IngProp + Afipol
Donde:

IngPer = Ingresos totales para cada entidad federativa dividido entre la poblacion.
FGP = Participacion recibida por concepto de dicho fondo para cada entidad.
FFM = Participacion recibida por concepto de dicho fondo para cada entidad.
GINI = Coeficiente para cada entidad federativa

Gobe = indice de Gobierno Electrénico para cada entidad.

GobTrans = Seccion de transaccion del indice de Gobierno Electrénico

Gobint = Seccién Integracién del indice de Gobierno Electrénico

Deuda = Monto reportado por cada entidad federativa.

IngProp= Suma de los impuestos, derechos, productos, aprovechamientos y

contribuciones de mejora de cada entidad federativa.

Afipol = Partido politico del gobernador de cada entidad.

Se espera que los ingresos per capita y el FGP y FFM tengan una influencia positiva
en la estimacion de los ingresos per capita de las entidades federativas, al ser estos
ultimos, indicadores de una base tributaria mayor (recaudacion de impuestos y
derechos locales). De igual forma, el indice de gobierno electrénico, particularmente

la seccion de transaccion e integracion son variables importantes para explicar la

31 La justificacion de la seleccion de variables se detalla en el Anexo 1.

32 Es importante sefialar que, para manejar escalas compatibles de medicion de datos, se transformaron algunas
variables con logaritmos quedando de la siguiente forma: LIngPer = LFGP + LFFM + GINI + Gobe + Gobtrans
+ Gobint + LDeuda + LIngProp + Afipol
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recaudacion estatal por concepto del impuesto predial, ademas de estar también

correlacionada con los ingresos propios.

Con relacion coeficiente de gini, se espera un signo negativo en el coeficiente de
esta variable al ser un indicador de desigualdad. Cabe recordar que este indicador,
en promedio, se ubica en 48.233 para México. Por otra parte, el monto de deuda se
asocia con los posibles pagos, por lo que se espera un signo positivo para el

coeficiente asociado a esta variable.

Con respecto a la afiliacion politica, se espera que la afiliacion al partido que
goberndé por muchos afnos el pais, sufrié6 cambios y regreso al gobierno federal, no

se relacione con la distribucién de los ingresos.

Mediante el método de datos de panel se obtuvo la estimacion y los resultados

(cuadro 11) estadisticos fueron:

Un incremento del 1% en el total de los ingresos per capita por cada

entidad federativa disminuye las transferencias por el FGP en 0.9%.

e La variable del FFM muestra un signo positivo y es estadisticamente
significativa, lo que sugiere que efectivamente las modificaciones
propuestas en la LCF, especificamente la coordinacion del cobro del
impuesto predial estado-municipio afecta a la variable dependiente
(ingresos per capita).

e Las variables ingresos propios y gobierno electrénico resultaron con signo
positivo y estadisticamente significativas.

e El endeudamiento muestra una relacion directa con los ingresos per
capita de las entidades federativas, ademas es estadisticamente
significativo.

e La afiliacion politica muestra signo negativo y no es estadisticamente

significativa, lo que sugiere que el partido politico del gobernador poco

33 Cifra obtenida del Banco Mundial para 2014, consultado en:
https://datos.bancomundial.org/indicador/SI.POV.GINI?locations=MX&name_desc=false
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pueden influir en el monto de transferencias otorgadas a una entidad

federativa.

Adicional a los resultados estadisticos, es importante sefialar que el monto de los
fondos participables a las entidades varia de acuerdo con cambios en la

recaudacion federal, por lo cual es sensible a los ciclos econdmicos.

Cuadro 11. Resultados de la regresion con efectos variables
Variable dependiente: Ingresos per capita (LINGPER)
Periodo: 2007-2015

Variable Regresion Coeficiente
explicativa
LFGP -0.0934 -0.2971
LFFM 0.2374 0.1429
GINI 0.0046 -0.9030
GOBE 0.0043 0.0002
GOBETRANS -0.0020 -0.0039
GOBINT -0.0004 -0.0025
LDEUDA 0.0305 0.0072
LINGPROP 0.1247 0.0026
AFIPOL -0.0312 -0.7610

*Significativo al 95%.

Datos de panel con efectos aleatorios.

LFGP es el Logaritmo del Fondo General de Participaciones
LFFM es el Logaritmo del Fondo de Fomento Municipal
LDEUDA es el Logaritmo de la variable deuda

LINGPROP es el Logaritmo de los Ingresos propios.

Fuente: Calculos propios elaborados en STATA.
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Capitulo V Caso de Estudio: Estado de México

Para Patifio, Martinez y Castillo (2011:35) el problema de la tributacién en las
economias emergentes en la actualidad representa un problema importante, por
cuanto a que los estados se ven obligados a mejorar la calidad y eficiencia de su
tributacion mediante acciones que van encaminadas al aumento o creacién de
impuestos que por lo general reducen el ingreso, principalmente a las clases de la
sociedad de menores recursos. Todo ello se ve reflejado en la busqueda por estos
Estados para la aplicacion y acuerdo de lo que se conoce como una Reforma Fiscal
Integral, que resuelva o al menos permita mejorar los ingresos fiscales de los
gobiernos estatales y municipales y cumplir con los preceptos del modelo neoliberal

en cuanto a mantener finanzas publicas equilibradas.

Después de revisar el contexto de las participaciones federales, se aterrizara el
tema de la desigualdad, que es parte del objetivo del SNCF. En ese sentido, el
contenido del capitulo consiste en presentar correlaciones de los ingresos por
concepto del Ramo 28 (FGP y FFM) con variables sociales para los municipios del

Estado de México.

En esta seccion no se adentra a los fundamentos tedricos de la desigualdad, no
obstante, se integraran algunas definiciones para contextualizar y justificar el uso

de las variables.

5.1 Desigualdad

Para Aguilar (en Arellano, 1996:20) los gobiernos no son sélo politicos sino fiscales,
atender demandas, satisfacer necesidades, cumplir las funciones publicas, apoyar
el desarrollo, son todas tareas que consumen recursos, recursos que son escasos,

y recursos que provienen de la imposicién-contribucion fiscal de los ciudadanos.

Se menciond en los capitulos anteriores que los ingresos del Ramo 28 son
ministrados de diversas maneras entre las entidades federativas y son de libre
asignacion, por lo que, omitiendo la existencia del Ramo 33, se puede pensar que
al llegar recursos a los estados y/o municipios, estos pueden ser gastados en rubros

de salud y educacion. Por lo anterior, y haciendo referencia a la pregunta de
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investigacion, veremos si las reformas a los fondos objeto de estudio ha propiciado

equidad en la distribucion de los recursos en los municipios del Estado de México.

Dada (2015: 3) realizé una profunda investigacion sobre el proceso histérico de la
desigualdad en los paises ricos, tomando como base la investigacion de Piketty EI
Capital del Siglo XXI. A partir del analisis de los datos llega a concluir que éstos
demuestran que el capitalismo tiene una tendencia intrinseca a producir
desigualdades que sélo pueden ser contrarrestadas por fendmenos externos, como
son las guerras, o por decisiones politicas tomadas para enfrentar momentos de
crisis. Ademas, desde su propia vision de la democracia, afirma que, mas alla de
ciertos limites, la disparidad de los ingresos y riqueza la pone en riesgo, sin olvidar

que también se convierte en un obstaculo al desarrollo.

En el capitalismo, histéricamente, las tasas de crecimiento del ingreso per capita
han sido de un valor entre 1 y 1.5% por largos periodos, con el resultado de la
presencia de una amplia desigualdad. De acuerdo con su punto de vista, afirma que
Piketty tiene la democracia®* como norte y el Estado de bienestar-que llama estado
social- como el soporte para la realizacidon de los principios de relativa igualdad que
dan sentido a la democracia. Para él, hay tres tareas en la que la desigualdad debe
ser analizada: la econdmica, la politica y la ética. En el primer aspecto, una cierta
desigualdad puede ayudar al crecimiento econémico, “hasta cierto punto, pero mas
alla de un determinado nivel de desigualdad se obtiene, sobre todo, un efecto
negativo que reduce la movilidad de la sociedad y conduce a la perpetuacion de la
estratificacion social en el tiempo. Esto tiene un efecto negativo sobre el crecimiento
(Dada, 2015:14).

El autor indica que en El Capital del Siglo XXI, Thomas Piketty aborda el tema de la
migracion a partir de su potencial contribucion a la disminucion de las

desigualdades. La redistribucion a través de la migracion pospone el problema pero

34 La democracia es un eje de su preocupacion. Es la democracia la que debe fijar las politicas a través de la
deliberacion, de la decisién a través de los causes de su institucionalidad, a la vez que es indispensable el
establecimiento de politicas que alivien la desigualad para mantener las condiciones sociales y econémicas que
posibilitan una sociedad democratica (Dada, 2015:16 y 17).
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no elimina la necesidad de un nuevo tipo de regulacion: un Estado social con

impuestos progresivos tanto al ingreso como al capital.

Otro autor que habla de desigualdad, partiendo de estadisticas similares, es Joseph
Stiglitz en su libro El precio de la desigualdad. Dentro de sus aportaciones habla de
la disparidad financiera en la poblacion de Estados Unidos y cémo a partir de la
crisis financiera 2007-2008 y la Gran Recesion el 1% de la poblacion concentra el

ingreso.

Al respecto, los dos autores coinciden en que existe una tendencia a la
concentracion de la riqueza. Si bien, el objetivo central de este capitulo no es revisar
la desigualdad desde este punto de vista, si lo es determinar si los municipios

necesitan mas recursos federales para disminuir la brecha de desigualdad.
5.1.1 Desigualdad en el Estado de México

El Estado de México, la entidad mas poblada del pais, es también una de las mas
desiguales. Dentro de sus 22,357 kilometros cuadrados, esta uno de los municipios

mas acaudalados de México, pero también el que concentra mas pobres3®.

La entidad es, junto con el Distrito Federal®, la que registra el mayor Producto
Interno Bruto de la Republica Mexicana y la mas poblada del pais. Sus dimensiones
econdmicas y demograficas han sido el resultado del proceso de industrializacién
fincado, primero, en la sustitucién de importaciones y, después, en una reorientaciéon
de su aparato productivo hacia la exportacion de manufacturas. Estas pautas han
seguido de cerca, entonces, los cambios en los modelos de desarrollo que desde
los aflos cuarenta ha registrado la economia nacional. Sin embargo, a pesar del
impetuoso crecimiento econdmico y poblacional, el desarrollo de la entidad no ha
sido homogéneo: antes bien, ha tendido a acusar una alta concentracion en dos
zonas claramente identificables: la zona metropolitana aledafa al Distrito Federal y

el valle de Toluca. El resto de la entidad muestra un predominio todavia importante

35 Nota en Revista Expansion, de fecha 12 de abril de 2011 a las 10:45 a.m., publicada en el siguiente enlace:
https://expansion.mx/nacional/2011/04/12/estado-de-mexico-una-de-las-entidades-mas-desiguales-del-
pais?internal_source=PLAYLIST

36 Se refiere a la Ciudad de México, pero no se modifico el texto original del autor.
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de actividades primarias y secundarias de escaso nivel tecnolégico, con nucleos
demograficos que, si bien son urbanos, no exhiben discrepancias sustanciales con
el panorama que, en promedio, registran la mayoria de las ciudades pequefias del
pais (Millan y Pérez, 2008:18).

En cifras, s6lo como ejemplo, el Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de
Desarrollo Social (Coneval) determind que 4 municipios (Ecatepec de Morelos,
Chimalhuacan, Toluca y Nezahualcoyotl) del Estado de México se encontraron

entre los 10 municipios con mas personas en pobreza durante el 2015.

5.2 Distribucion en el Estado de México

Para Millan y Pérez (2008:18) la desigualdad social y la pobreza suelen ser dos
problemas intimamente relacionados, en la medida en que en sociedades que
registran altos niveles de concentracion de la riqueza y del ingreso es frecuente
encontrar que una gran proporcion de sus habitantes viven en condiciones de

pobreza, cualquiera que sea la modalidad en que ésta es medida.

Como se menciond al inicio del capitulo, mas alla de un interés tedrico, la relacion
entre la desigualdad y los fondos del Ramo 28 (FGP y FFM) resulta relevante para

el impacto en los ingresos de los gobiernos municipales.

En un primer momento se considerd adoptar la regionalizacién propuesta por el
Instituto Hacendario del Estado de México y datos anualizados, tanto para las
variables sociales como para los fondos. No obstante, referente a las variables
sociales, la existencia de los datos por municipio es publicada a la par de los Censos

emitidos por el INEGI.

Tal restriccion de temporalidad obligé a ajustar el procedimiento de correlacion,
clasificando el analisis en dos periodos: el primero abarca cifras antes de la reforma

(2005 y 2010); el segundo es después de la reforma (2015).

Si bien, la medicion de la desigualdad considera variantes metodoldgicas, se decidio

optar por los estadisticos que a continuacidn se describen:
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1. Indice de desarrollo humano con servicios.

Es un indicador que mide la calidad de vida dada por el ingreso con la tasa de
habitantes con drenaje, la tasa de habitantes con agua y la tasa de habitantes con

electricidad?’.

2. Indice de marginacién

Conceptualizado por el Consejo Nacional de Poblacion como un fendmeno
estructural multiple que valora dimensiones, formas e intensidades de exclusion en
el proceso de desarrollo y disfrute de sus beneficios, planteando cuatro
dimensiones: educacion®, vivienda®®, distribucion de la poblacion*® e ingresos

monetarios?’.

3. Indicador de pobreza

El Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL),
realizd, por primera vez, la evolucion de la pobreza a escala municipal. Para el
Consejo, una persona se encuentra en situacion de pobreza cuando tiene al menos
una carencia social (en indicadores de rezago educativo, acceso a servicios de
salud, acceso a la seguridad social, calidad y espacios de la vivienda, servicios
basicos de la vivienda y acceso a la alimentacion) y si su ingreso es insuficiente
para adquirir los bienes y servicios que requiere para satisfacer sus necesidades

alimentarias y no alimentarias*2.

Es importante mencionar que el parametro para determinar la relacion entre las

variables sera el coeficiente de correlacion43.

37 Definicion tomada del Sistema Estatal y Municipal de Base de Datos del INEGI, consultada en el enlace:
http://sc.inegi.org.mx/cobdem/filtroContenidosServlet

38 Analfabetismo y poblacion sin primaria completa. Fuente: CONAPO.

39 Viviendas particulares sin drenaje ni excusado, sin energia eléctrica, sin agua entubada, con algun nivel de
hacinamiento o con piso de tierra. Fuente: CONAPO.

40 | ocalidades con menos de cinco mil habitantes.

41 Poblacién ocupada que percibe hasta 2 salarios.

42 Concepto tomado de CONEVAL, consultado en la liga:
http://www.coneval.org.mx/Medicion/Paginas/Pobreza-municipal.aspx

43 Medida del grado de asociacion lineal entre dos variables (variable dependiente Y y la variable explicativa X)
(Gujarati, 2010:213).
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5.3 Correlaciones

Siguiendo los conceptos de los indicadores que miden la desigualdad descritos en
la seccion anterior, en este apartado se realiza la asociacion con las participaciones
de los municipios del Estado de México. Cabe aclarar que el punto de partida es el
FGP y FFM (variable dependiente).

Para la explicaciéon se tomara en cuenta que existe asociacion lineal entre dos
variables si el coeficiente es diferente de cero, pero si existe asociacion lineal, ésta
puede ser fuerte o débil. Si es igual a 1 0 menos de uno, esto indica que la fuerza
de la asociacion lineal es maxima, el signo no tiene importancia en cuanto a la fuerza
de la asociacion lineal (indica si las dos variables aumentan simultdneamente, signo

positivo, o si al aumentar una disminuye la otra, signo negativo).

La fuerza de la asociacion lineal aumenta segun el valor del coeficiente se aproxima
a uno o a menos de uno, y la asociacion lineal es maxima si es igual a 1 o -1
(Alvarez, 1995:72-73).

a) indice de desarrollo humano con servicios

Las graficas 10, 11 y 12 muestran el IDH con relacion a los ingresos por

participaciones del FGP y FFM.

En 2005 el resultado es una asociacion positiva con recta creciente, es decir que al
incrementar los recursos también aumentan el IDH, lo cual se traduce que cuando

mas recursos hay, mejor es la calidad de vida.

La nube de puntos se concentra al principio de la recta, entonces se dice que es

una correlacion débil.
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El analisis de correlacion para 2010 genera un estimador que es positivo (0.2457),
lo que significa un comportamiento similar a 2005, pero con mayor fuerza. La
dispersion de puntos se concentra al IDH y no se encuentra préxima a la recta de

regresion, lo que indica una correlacion débil.

La concentracion de puntos indica a que en promedio reciben alrededor de 100 mdp,
y los 5 puntos por debajo de la recta son los municipios con mayores

participaciones, pero no los mejores en el IDH (aunque se encuentran con
indicadores elevados).

Grafica 12. Coeficiente de Correlacion 2015
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Fuente: Elaboracién propia en eviews, con base en los datos en cifras de
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La grafica 12 confirma la existencia de correlacion positiva y débil, observandose

que el monto de los recursos se multiplicé en 5 afnos. En este aino resalta un punto

cerca del .92 en el IDH con interseccién en los 400 mdp.

82



El efecto de la reforma hacendaria del Ramo 28 en las entidades federativas, 2007-2016.

b) indice de Marginacion (IMG)

Comparados con los resultados del IDH, los coeficientes son mayores. Para 2005

el coeficiente de correlacion entre los fondos participables y el IMG es negativo

(0.3698), lo cual denota evidencia suficiente para aceptar que existe correlacion.

La recta es decreciente, lo que indica que al incrementar los recursos no incrementa

el IMG.
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En la grafica 14 el coeficiente de correlacién para 2010 es negativo (0.3756) y

superior al que se observa en 2005. La nube de puntos se concentra en el lado del

IMG, indicando que a mayores recursos es menor el indice.
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Grafica 14. Coeficiente de Correlacion 2010
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Grafica 15. Coeficiente de Correlacion 2015
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El coeficiente de 2015 sigue la tendencia de los afos anteriores, lo que evidencia

que en la medida en que son mayores las participaciones por el FGP y el FFM, hay

menor IMG.

c) Pobreza

Derivado de la disponibilidad de estadisticas, el analisis se realiza unicamente para

2010 y 2015. Para ambos periodos, el coeficiente es negativo y se observa una

recta decreciente.

Para el primer periodo la nube de puntos evidencia correlacién débil, pues la recta

no esta tan proxima a los puntos.

Grafica 16. Coeficiente de Correlacion 2010
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Coeficiente
-0.2479

En 2015 el coeficiente disminuye con relacion a 2010, pasando a -0.1392, lo que
indica que cuando hay menor nivel de recursos la carencia en los municipios

incrementa.
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Grafica 17. Coeficiente de Correlacion 2015
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5.3.1 Consideraciones generales

Estadisticamente, las graficas confirman asociaciones débiles para el periodo de
estudio. En lo particular, se tomaran los calculos estadisticos para responder a las
preguntas de investigacion: ¢La reforma hacendaria de 2013, en el FGP y el FFM,
ha sido mas equitativa en la distribucion de los recursos? y ¢ Es el gobierno federal

que genera mayor/mejor redistribucion de ingresos a las entidades federativas?

Por un lado, se hablara de los efectos positivos, que se presentan con el IDH, por
lo que, si respondiéramos las preguntas, se concluye que las modificaciones en el
meétodo de distribucion generan mejor redistribucién de ingresos a las entidades
federativas. Dicha conclusion se sustenta cuando las participaciones son mayores,
pues el indicador lo hace en la misma proporcion, suponiendo un mejor nivel de

vida.
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Por otro lado, la relacién de los indices de marginacion y pobreza indican que en la

medida en que son mayores los recursos hay menor carencia.

Cabe sefialar que las consideraciones de los parrafos anteriores se hacen bajo el
supuesto de omitir recursos adicionales y variables que pudieran influir en los

sefalamientos, como ubicacion geografica, actividades econdémicas, etc.

En ese sentido, se concluye que para que la reforma hacendaria de 2013 sea mas
equitativa en la distribucion de los recursos, se debe disminuir la brecha entre los
municipios del caso de estudio. No obstante, a escala municipal, graficamente

parece demostrar que durante el periodo de analisis 5 municipios se alejan del resto.

Si bien los incentivos recaudatorios integrados en la determinacion de los fondos
afectan las finanzas de las entidades al incrementar los recursos, se valida la
hipotesis con la restriccidon de que los incentivos propuestos no afectan directamente

al saneamiento de las finanzas de los municipios.
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Conclusiones

Durante los ultimos afos, se ha construido una gran polémica que gira en torno a la

ministracion de ingresos por parte del gobierno nacional a las entidades federativas.

El federalismo en México ha significado la subordinacién financiera para los niveles
subnacionales de gobierno. El afio de 1980 fue un parteaguas para el federalismo,
pues derivado de la multiple tributacién se creo6 el Sistema Nacional de Coordinacion
Fiscal (SNCF), cuyo objetivo fue disminuir las desigualdades entre regiones.

En ese contexto, se publicé la Ley de Coordinacién Fiscal (LCF) que contiene el
mecanismo de ministracion por parte del gobierno federal a las entidades

federativas, y en algunos casos, a los municipios.

La investigacion se centr6 en la reforma de 2013-2014 que propuso cambios en las
féormulas de distribucion, desprendiéndose como hipétesis comprobar que los
incentivos recaudatorios afectan las finanzas de las entidades, especialmente
aquellos incentivos propuestos para la distribucion de las transferencias federales,
pues el efecto de las variables radica en el peso otorgado dentro de la estructura de
cada formula, es decir, por si solas no afectan directamente para la distribucion de

los recursos, pero si lo es cuando se otorga un peso de 30 o 60 por ciento.

En virtud de lo anterior, se realizaron un par de analisis estadisticos (modelo
economeétrico y correlaciones) que sugieren que los incentivos de las formulas de
distribucion, si bien incentivan una mayor recaudacion, no es garantia de
mejoramiento en sus finanzas. Por ejemplo, los resultados de las correlaciones
arrojan que en la medida en que son mayores los recursos hay menor carencia y se

presenta un buen indice de desarrollo humano.

Para responder a la pregunta ¢ La reforma hacendaria de 2013, en el FGP y el FFM,
ha sido mas equitativa en la distribucion de los recursos?, las correlaciones
permitieron resaltar algunas consideraciones sobre los efectos sociales y
redistributivos de las transferencias federales, considerando los cambios
propuestos en la LCF, concluyendo que para que la reforma hacendaria de ese afio
sea mas equitativa en la distribucion de los recursos, se debe disminuir la brecha
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entre los municipios del caso de estudio. No obstante, a escala municipal,
graficamente parece demostrar que durante el periodo de analisis 5 municipios se

alejan del resto.

Dentro de los parametros comentados y para contestar el cuestionamiento ¢ Es el
gobierno federal que genera mayor/mejor redistribucion de ingresos a las entidades
federativas?, los datos arrojan que los montos transferidos no son exclusivos de un
nivel de gobierno, pues estos dependen, entre otras variables, de la proporcion de
la Recaudacion Federal Participable (precio de petroleo, tipo de cambio, eventos
politicos internacionales y nacionales), y los métodos de ministracion de cada

entidad federativa (variables y proporciones).

En cuanto a las formulas de distribucion, y desde una perspectiva personal, la
reforma que permite tomar en cuenta el flujo de efectivo de los montos recaudados
de los impuestos y derechos permite mejorar la distribucion de los fondos, toda vez
que el mecanismo de distribucion obedece a un juego de suma cero, ninguna
entidad federativa podra adicionar a sus cifras ingresos extras (subsidios) para su

beneficio en detrimento de otro estado.

Al respecto, el impacto de dicha modificacidén no fue gradual y se considera efectivo,
pues las entidades federativas modificaron sus cifras para adaptarse al esquema
establecido. No obstante, los incrementos seguiran siendo proporcionales al tamafio
de su eficiencia recaudatoria y de su poblacién, es decir, estados como Jalisco o el
Estado de México seran siempre las entidades con los recursos mas altos, pues,
entre otros elementos, el tamafo de su poblacion es mayor en comparacion con,

por ejemplo, Baja California.

En el caso de los impactos a la administracion publica, especificamente en el marco
politico, el proceso de reforma ha tenido costos para el partido y la persona que las
impulsa. Hoy, segun los ultimos datos de las encuestas de imagen presidencial, el
presidente esta pagando el costo de la implementacion de las reformas. No se omite
comentar que se creo el Pacto por México y se lograron autorizaciones en tan poco

tiempo es porque existié voluntad politica de varios actores y partidos politicos.
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A raiz de los resultados obtenidos y al evaluar la hipotesis, resulta innegable que
los incentivos recaudatorios influyen en las finanzas de las entidades federativas,

considerando lo siguiente:

e Se puede intuir que los ingresos propios parecen ser la herramienta para
incrementar el monto de los ingresos per capita de las entidades federativas.

e El comportamiento de la variable del Fondo de Fomento Municipal,
considerando el criterio de la coordinacién del cobro del impuesto predial,
estimula la recaudacion. Si bien, no se percibe en grandes incrementos, se
fomenta el pago de dicha contribucién por la amplia plataforma puesta a
disposicion de la poblacion. No obstante, dicho criterio no es aplicable a lo
largo del pais, pues una de las caracteristicas de la coordinacion, es integrar
el cobro mediante instituciones bancarias, pero no todos los municipios
cuentan con ellas.

¢ Dentro del analisis de las variables utilizadas para el calculo, especificamente
el impuesto predial y los derechos por el suministro de agua, sera importante
considerar que el ritmo de los incrementos (esfuerzos recaudatorios) sera
dificil de mantener, es decir, una vez que se implementaron mejoras
recaudatorias el crecimiento se vera reflejado en los primeros afios.

e Toda vez que los ingresos por concepto de participaciones federales (Ramo
28) no estan etiquetados, tienen un amplio margen de accién, por ejemplo,
para pequenas obras publicas y programas de especializacion/formacion del
personal.

e Si los gobiernos estatales y municipales dependen de manera excesiva de
las transferencias del gobierno nacional pueden generar pereza fiscal al

generar ingresos propios.

Es importante mencionar que, a pesar de utilizar estadisticos para relacionar
variables sociales, se dejaron fuera las propuestas para enfrentar la desigualdad. A
partir de ello, se identificaron areas de oportunidad para luego establecer
investigaciones futuras que permitan la sugerencia de politicas para el

fortalecimiento y generacién de ingresos propios, pues como se ha revisado, no sélo
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se trata de transferir competencias o recursos, es importante garantizar mayor

bienestar a la poblacion, sin omitir que mas recursos no significan mas desarrollo.

Por un lado, derivado de la limitante de la no conclusion del sexenio que aprobé las
reformas a la LCF, sera interesante ampliar el periodo de estudio en un futuro, pues
permitira comparar las ultimas dos reformas (2007 y 2013) y analizar los efectos al
inicio y término de cada sexenio, cuya investigacion puede ser provechosa desde el

punto de vista que fueron adoptadas por diferentes dirigentes politicos.

Por otro lado, se pueden aplicar nuevas metodologias, por ejemplo, un modelo de
datos de panel espacial, cuyos resultados pueden determinar los efectos con el
resto de los fondos de la LCF, variables sociales y regiones, tanto estatales como

municipales.

Adicional a lo anterior, se puede estudiar la capacidad de las entidades y/o

municipios para generar recursos.

Finalmente, si bien el FGP y el FFM son componentes importantes en el sistema de
participaciones, sera interesante revisar el efecto en las finanzas adicionando

recursos que se encuentran etiquetados.
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Anexo 1 Seleccion de variables del modelo

Variables del modelo (justificacion de seleccion)

Antes de adentrarnos en el modelo elegido y posteriormente explicar los resultados,

en esta primera seccion se justificara el uso de las variables.

Conforme a lo revisado en el capitulo anterior, los ingresos totales son el referente
en el tema de las finanzas publicas de cada una de las entidades federativas en el
marco del federalismo fiscal. En ese sentido, a continuacién, se detallan las

variables utilizadas.
Variable dependiente
¢ Ingresos totales per capita

La variable dependiente contempla una gran parte de los recursos que reciben los
estados por parte de la federacion, asi como propios. Cabe sefialar que los ingresos
totales se integran por los impuestos, cuotas y aportaciones de seguridad social,
contribuciones de mejora, derechos, productos, aprovechamientos, participaciones

y aportaciones federales, financiamiento, convenios y otros ingresos#4.

Derivado de que uno de los objetivos es revisar como influyeron las reformas a la
ley de coordinacion fiscal en las entidades federativas dentro del federalismo fiscal
mexicano, la variable dependiente representara la “unidad de medida” para
determinar si el disefio de la coordinaciéon fiscal ha tenido un impacto en la

desigualdad de los ingresos per capita.
Variables independientes
e Fondo General de Participaciones y Fondo de Fomento Municipal

El FGP es el componente principal del sistema de participaciones. Las reformas
s6lo pueden influir sobre la proporcion del componente del fondo que se distribuye

44 Se incluyen transferencias, asignaciones, subsidios y otras ayudas; ingresos financieros e ingresos por venta
de bienes y servicios.
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con base en los impuestos asignables por medio de la recaudacion de los impuestos

y derechos locales.

Toda vez que los recursos transferidos por la federacion son relevantes para las
finanzas estatales, y considerando el objetivo de la investigacion, las primeras dos
variables independientes refieren a los recursos que constituyen los fondos

participables con los mayores montos distribuidos (FGP y FFM).
¢ Recaudacion

A reserva de los recursos federales ministrados a las entidades federativas, éstas
ultimas, de acuerdo con sus atribuciones fiscales, generan ingresos propios. Como
se menciond en el capitulo anterior, los ingresos propios seran la suma de

impuestos, derechos, contribuciones de mejora, aprovechamientos y productos.

El esfuerzo necesario para realizar las gestiones pertinentes puede ser menor,

comparado con los tramites administrativos para recaudar fondos adicionales.
e Coeficiente de GINI

Retomando la definicion de CONEVAL, el indice de Gini mide la desigualdad
economica de una sociedad, mediante la exploracion del nivel de concentracidén que
existe en la distribucion de los ingresos entre la poblacion. El coeficiente de Gini
toma valores entre 0 y 1; un valor que tiende a 1 refleja mayor desigualdad en la
distribucidn del ingreso. Por el contrario, si el valor tiende a cero, existen mayores

condiciones de equidad en la distribucion del ingreso.

Dicha variable social se incorporé para medir si la desigualdad estatal impacta en

los ingresos per capita de las entidades federativas.

e Deuda

De conformidad con lo establecido en el articulo 73, fraccion VI, tercer parrafo la
CPEUM, el Congreso tiene la facultad de “establecer en las leyes las bases
generales, para que los Estados, El Distrito Federal y los Municipios puedan incurrir

en endeudamiento, los limites y modalidades bajo los cuales dichos ordenes de
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gobierno podran afectar sus respectivas participaciones para cubrir los empréstitos

y obligaciones de pago que contraigan...”

Cabe senalar que de acuerdo con el articulo 9 de la LCF, “las participaciones que
corresponden a las Entidades y Municipios son inembargables; no pueden afectarse
a fines especificos, ni estar sujetas a retencion, salvo aquéllas correspondientes al
FGP, al FFM y a los recursos a que se refiere el Articulo 4-A, fraccion |, de la LCF
que podran ser afectadas para el pago de obligaciones contraidas por las Entidades

o Municipios...”.

Al respecto, cada entidad federativa propone en su ley/codigo fiscal el mecanismo
para recibir participaciones por créditos con cargo a dichos recursos, por ejemplo,
el Estado de México, en su articulo 226 del Codigo Financiero del Estado de México

y Municipios:

“Las participaciones federales y estatales, asi como los incentivos federales
derivados de convenios que correspondan a los municipios son inembargables e

imprescriptibles.

El Estado debera realizar pagos por cuenta del municipio con cargo a Sus
participaciones derivadas de gravamenes federales y estatales, cuando este ultimo
asi lo solicite o convenga, o bien, cuando dichas patrticipaciones hayan sido

afectadas en garantia’.

Es importante sefalar que la variable se eligid por la relevancia dentro de las

participaciones recibidas a las entidades federativas.
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Grafica 18. Porcentaje de participaciones afectado
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la SHCP.

Un ejemplo claro es que mientras las trasferencias crecieron a una tasa anual de
12% entre 2007 y 2013, la deuda creci6 a una tasa anual de 127% para ese mismo

periodo.
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e Gobierno electréonico

En el area de economia politica se estudia el impacto de las instituciones fiscales y
variables politicas sobre los ingresos fiscales del gobierno. Las motivaciones
politicas de distribucion de poder y en general una mayor responsabilidad de la
administracién local respecto a sus comunidades (accountability) han reforzado la
descentralizacion, lo que hace prever una mayor profundizacion del federalismo

fiscal (Aghon y Casas en Arellano, 1996:56).

De acuerdo con el Censo Nacional de Gobiernos Municipales y Delegacionales
2017, 78 y 26 municipios tienen un sistema de pago en linea para el pago del
impuesto predial y derechos por suministro de agua potable y drenaje,

respectivamente®>.

Al respecto, se tomara como variable el indice de Gobierno Electrénico Estatal,
medido a partir de la evaluacion de portales estatales en México, elaborado por
Luna, Gil y Sandoval para el periodo de estudio. Dicha metodologia integra la
revision de dichos portales considerando 7 secciones (informacion, interaccion,

transaccion, integracion, participacion, desempeiio del portal y estilo y disefio*f).

Toda vez que una de las reformas en el FFM fue la colaboracion administrativa

estado-municipio para el cobro del impuesto predial, se tomaran, por separado:

a) La “Seccion Ill Transaccidn” que integra dos secciones importantes para la
recaudacion del mismo:

e Se pueden realizar pagos en linea (evaluando si dentro del portal se
pueden llevar a cabo transacciones en linea con tarjetas de crédito,
paypal, CLABE; asi como la distincion de cuales son los servicios que se
pueden realizar al 100%).

e Seguridad (evaluando la seguridad con la que cuenta el portal de gobierno

para llevar a cabo transacciones en linea).

45 Ambas cifras corresponden al afio 2016. Tabulados basicos. Consulta de administraciones publicas
municipales con paga electrénica para la atencién de tramites. Fuente: INEGI.

46 |nformacion tomada del Manual para la Evaluacion de Portales Estatales de México, Ultima version,
consultada en el siguiente enlace: http://rodrigosandoval.mx/indice-de-gobierno-electronico-estatal/.
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b) La “Seccion IV Integracién” que se compone por integracion vertical y
horizontal. En la primera se evalua si dentro del portal existe informacion de
otros gobiernos tanto Federal como Municipal, entre otros, revisa si se cuenta

con vinculos para la realizacién del Predial.

o Afiliacion politica.

De acuerdo con Musgrave (1992: 92) aunque la gente pueda diferir en las politicas
que sigue, es evidente que los problemas de distribucion han sido, son y seguiran

siendo, un factor vital en la politica y en la determinacion de la misma.

Desde el punto de vista de la administracion publica, es que cualquier sistema de
participaciones tiene por fuerza que incorporar un contrato entre las partes con dos
elementos: el tamano de la participacion que cada parte recibe y el esfuerzo
recaudatorio que cada una se compromete a realizar. En este sentido, no es posible
un sistema de participaciones fiscales que no combine un convenio de colaboracion
administrativa e incorpore dentro de las formulas de participaciones el incentivo de
recibir mayores participaciones en la medida en que se realice un mayor esfuerzo
para recaudar. De lo contrario, los incentivos del sistema llevan a que cada estado
busque maximizar sus participaciones minimizando su esfuerzo (Arellano en
Sempere y Sobarzo, 1998:113).

De acuerdo con Arellano*’ (en Sempere y Sobrazo, 1998: 117), la asignacién de
recursos corresponde a un impetu reformista, también en el sentido de Hirschman
(1960), en tanto que se intenta utilizar el gasto publico como un modo de redistribuir
en favor de las areas en las que se ha expresado mayor “voz” o “salida” como

protesta por los patrones desiguales prevalecientes. Los recursos se asignaran por

47 La hipotesis del trabajo de Arellano fue de caracter tentativo y exploratorio, antes que conclusiones con
riguroso sustento empirico se trata de una serie de observaciones que se pueden rescatar de la enorme
bibliografia en politica comparada, y mas concretamente de los comentarios y andlisis que se han hecho en
México, respecto a los determinantes politicos de la distribucion regional de los ingresos y gastos publicos.
(Arellano, 1998:106).
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parte de la federacién en proporcion a la fortaleza electoral del partido en el poder,

hasta ahora el PRI.

En ese tenor, el autor sefiala que los recursos asignados a los estados estaran en
proporcion inversa a la inestabilidad politica de cada estado, una vez que se controla
por nivel de desarrollo econédmico y potencial de crecimiento. La inestabilidad
politica se medira con indicadores como la duracidon promedio del gobernador en el

cargo.

Permitira medir los costos politicos, cuyos beneficios en términos de mayor

recaudacion no se obtienen sino hasta algunos afios mas adelante.

En donde esta mas arraigada una cultura de rendicion de cuentas de las autoridades
hacia los ciudadanos y en donde es mas comun la alternancia politica o hay una
mayor competencia entre partidos, la administracion publica tiende a ser mas

eficiente y el desarrollo econémico mayor.

La vigencia del régimen democratico en México debié haber permitido el aumento
de la recaudacion fiscal. La visidn clasica de porqué la representacion politica puede
permitir recaudar mas se encuentra en Bates y Lien (1987). Dado que cobrar
requiere convencer a los causantes de que paguen, cuando los activos se pueden
mover con relativa facilidad a otro lado, el Estado puede optar por aceptar ciertas
politicas publicas demandadas por la sociedad y una rendicion de cuentas respecto

de como se gastan los impuestos de los ciudadanos (Elizondo, 2014:150).

Cuadro 12. Descripcion de variables y fuentes de informacion

Variables Fuente
Ingresos totales/poblacion INEGI y Cuentas Publicas de las Entidades
Federativas
Participaciones federales Estadisticas Oportunas de Finanzas Publicas,

(unicamente cifras del Fondo Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.
General de Participaciones vy

Fondo de Fomento Municipal,

debido a que son el objeto de

estudio)

Coeficiente de GINI CONEVAL (2000, 2005, 2010 y 2015)
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Variables
Gobierno electronico (Ranking de
gobierno electronico)

Deuda

Recaudacion (ingresos propios
como suma de Impuestos,
derechos, productos,
aprovechamientos y
contribuciones de mejora).
Partido politico del gobernador

Fuente: Elaboracién propia.

Fuente
Sitio personal de difusidén de investigacion en
e-gobierno, redes sociales y transparencia por
el Dr. Rodrigo Sandoval Almazan.
INEGI. Estadistica de Finanzas Publicas
Estatales y Municipales.
INEGI. Estadistica de Finanzas Publicas
Estatales y Municipales, para 2007-2012.
Para 2013 al 2015, cuentas publicas por cada
entidad federativa.

Organismos electorales de cada entidad
federativa
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Anexo 2 Descripcion del modelo
Datos de Panel

Los datos de panel se presentan la dimension del espacio y la del tiempo (Gujarati,
2004:613).

Para Johnston y Dinardo (1997: 388) establecen la siguiente anotacion:
“Yi= The value of the depent variable for cross-section unit i at the time t where

i=1,..nyt=1,..,T

xl’t The value of the jth explanatory variable for unit i at the time t. There are K

explanatory variables indexed by j=1,...,k”

Los autores hablan de paneles balanceados. Es decir, tenemos el mismo numero
de observaciones en cada unidad de corte transversal, de modo que el numero total

de observaciones es n. T. Donde n =1y T es grande

El modelo lineal estandar puede expresarse como:
Y=XB + €

Donde B =[B1 B2...BK]

El punto de partida es el modelo:

e Donde para el caso tipico el numero de individuos es grande, y el numero
de periodos de tiempo es pequeio. Vamos un paso mas alla y
especificamos la estructura de error para el término de perturbacion.

e Donde se asume que nit no esta correlacionado con Xit.. El primer término

de la descomposicion, ai, se llama efecto individual.

Una gran proporcion de las aplicaciones empiricas implica una de las siguientes
suposiciones sobre el efecto individual:
1. Modelo efectos aleatorios: aj no esta correlacionado con Xit.

2. Modelo de efectos fijos: aj esta correlacionado con Xi.
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Retomando a Baltagi (Gujarati, 2004: 614-615) a continuacion se enlistan las

ventajas de los datos en panel:

1. Puesto que los datos relacionan individuos, empresas, estados, paises, etc.,
a lo largo del tiempo, no existe limite alguno para la heterogeneidad en estas
unidades.

2. Al combinar las series de tiempo de las observaciones transversales, los
datos de panel proporcionan una mayor cantidad de datos informativos, mas
variabilidad, menos colinealidad*® entre variables, mas grados de libertad*® y
una mayor eficiencia.

3. Al estudiar la seccidn transversal repetida de observaciones, los datos en
panel resultan mas adecuados para estudiar la dinamica del cambio.

4. Los datos en panel pueden detectar y medir mejor los efectos que
sencillamente no pueden ni siquiera observarse en datos puramente
transversales o de series de tiempo.

5. Los datos en panel permiten estudiar modelos de comportamiento mas
complejos.

6. Al hacer que estén disponibles datos para varios miles de unidades, los datos
de panel pueden minimizar el sesgo que pudiera resultar si se agregan

individuos o empresas en amplios conjuntos anadidos.
Variables Dicotémicas

Las variables dicotdmicas son un recurso para clasificar datos en categorias
mutuamente excluyentes, como masculino o femenino (Gujarati, 2004: 286). No
obstante, no tienen una escala natural de medicién, pues la calificacién de

“cualidades” puede tomar, como ejemplo, valores de Oy 1.

La técnica de la variable dicotomica puede extenderse sin problemas a los datos
agrupados y en panel. Puesto que la utilizacién de los datos en panel se esta

haciendo cada vez mas popular en el trabajo aplicado (Gujarati, 2004:307).

48 Significa que existe una relacién lineal exacta entre las variables (Gujarati, 2004:289).
49 Se refiere al numero total de observaciones en la muestra menos el nimero de restricciones independientes
(Gujarati, 2004:74).
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En virtud de lo anterior, la variable dicotémica en el caso de estudio es la afiliacion

politica, tomando los siguientes valores:

Cuadro 13. Clasificacion variable dicotémica

Partido Valor

PRI 1
PAN 2
PRD 3
Otros 4
Estimacion de los modelos e regresion con datos de panel: El método de

efectos (fijos/variables)

Para el caso analizado se utilizara el método de efectos (fijos/variables). Dicha
seleccion se sustenta en el test de Hausman, que es un test chi cuadrado®® que
determina si las diferencias son sistematicas y significativas entre dos estimaciones.

Se emplea fundamentalmente para dos cosas:

a) Saber si un estimador es consistente.

b) Saber si una variable es o no relevante.
En ese tenor, Johnston y Dinardo (1997) mencionan lo siguiente:

1. Si los efectos no estan correlacionados con las variables explicativas, el
estimador de efectos aleatorios es consistente y eficiente. El estimador de efectos

fijos es consistente pero no eficiente.

2. Si los efectos estan correlacionados con las variables explicativas, el estimador
de efectos fijos es consistente y eficiente, pero el estimador de efectos aleatorios es

ahora inconsistente.

En virtud de la aplicacion del test, el método de efectos aleatorios sera el

utilizado en la presente investigacion.

50 Test de Hausman, Montero (2005:1).
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Modelo de efectos aleatorios
El modelo de los efectos aleatorios puede formularse como:
Yit= X't + a + u; + Eit

En este modelo u; es un elemento aleatorio especifico de un grupo, es decir, el
efecto individual incorpora elementos que estan correlacionados con los regresores
en el modelo (Green, 2002:285).

Resultados de la regresion con efectos aleatorios
Variable dependiente: Ingresos per capita (LINGPER)
Periodo: 2007-2015

Variable Regresion Coeficiente
explicativa
LFGP -0.0934 -0.3690
LFFM 0.2374 0.0000
GINI 0.0046 -0.9240
GOBE 0.0043 -0.0370
GOBETRANS -0.0020 -0.0390
GOBINT -0.0004 -0.6810
LDEUDA 0.3051 -0.0100
LINGPROP 0.1247 -0.0450
AFIPOL -0.3120 -0.1720

*Significativo al 95%.

Datos de panel con efectos aleatorios.

LFGP es el Logaritmo del Fondo General de Participaciones
LFFM es el Logaritmo del Fondo de Fomento Municipal
LDEUDA es el Logaritmo de la variable deuda

LINGPROP es el Logaritmo de los Ingresos propios.

Fuente: Calculos propios elaborados en STATA.

Para explicar la “validacion del modelo” se considera lo siguiente:

e La estimacion anterior se realiz6 para una muestra de 288 observaciones y
32 grupos (entidades federativas). La probabilidad del test de significancia
conjunta (F) del modelo es 0.0000, lo que indica que los regresores en su

conjunto explican la variable dependiente.
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e Wald chi2(9)=99.73, lo que significa que si este numero es <0.05 el modelo
esta bien. Esta es una prueba (F) para ver si todos los coeficientes del modelo
son diferentes a cero.

e La hipdtesis de que cada coeficiente es diferente de cero. Para rechazar esto,
el valor-p®' tiene que ser menor de 0.05 (95%), si este es el caso, entonces
se puede decir que la variable tiene una influencia significativa en su variable
dependiente.

e Cabe sefialar que para la interpretacion de los coeficientes en la estimacion
de efectos aleatorios es complicado, ya que incluyen tanto los efectos dentro
de la entidad federativa y entre ellas. Es decir, representa el efecto promedio
de X sobre Y cuando X cambia en el tiempo y entre los estados en una

unidad.
Test para efectos aleatorios

Breusch y Pagan (1980) crearon la prueba de multiplicador de Lagrange para el

modelo de efectos aleatorios, bajo la siguiente hipotesis:
ol =0
o, #0

Breusch and Pagan Lagrangian multiplier test for random effects

lingper([estadol,t] = Xb + ulestadol] + el[estadol,t]
Estimated results:
| Var ad = agrt(Var)
lingper .0872791 .2593822
=] .0117521 .108407
u .0187219%9 .13e8281
Test: Varfu) = 0

chibkarZ (01)

Prob > chibarz

120.00
0.0a00

La prueba LM ayuda a decidir entre una regresion de efectos aleatorios y una simple

regresion por minimos cuadrados. La hipotesis nula en la prueba LM es que las

51
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diferencias entre las distintas entidades son cero. Esto es, no hubo diferencias

significativas entre las unidades (es decir, ningtin efecto panel)?2.

Toda vez que el resultado es Prob > chibar2 = 0.0000, se concluye que los efectos

aleatorios son apropiados.

Test de Hausman para determinar efectos fijos o aleatorios

Efectos Efectos

Variable " : Diferencias
fijos aleatorios
LFGP -0.0934 -0.0934 0
LFFM 0.2374 0.2374 0
GINI 0.0046 0.0046 0
GOBE 0.0043 0.0043 0
GOBETRANS -0.002 -0.002 0
GOBINT -0.0004 -0.0004 0
LDEUDA 0.035 0.035 0
LINGPROP 0.1247 0.1247 0
AFIPOL -0.0312 -0.0312 0

*Significativo al 95%.

Datos de panel con efectos aleatorios.

LFGP es el Logaritmo del Fondo General de Participaciones
LFFM es el Logaritmo del Fondo de Fomento Municipal
LDEUDA es el Logaritmo de la variable deuda

LINGPROP es el Logaritmo de los Ingresos propios.

Fuente: Calculos propios elaborados en STATA.

En el modelo, la Ho se acepta; es decir, la diferencia entre los coeficientes de
efectos aleatorios y fijos no es sistematica. Por lo tanto, se utilizaran los efectos

aleatorios.

52 Tomado de la presentacion “Analisis de datos de panel fijos y de efectos aleatorios”, por Oscar Torres-Reyna,
Princeton University, lamina 33.
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