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INTRODUCCION

Antonio Ruiz Porras

En el siglo XXI, ha habido un renovado interés a nivel global por desa-
rrollar investigacion y estudios sobre temas de economia publica local.
Las principales razones que han justificado la pertinencia de hacer dichos
estudios en México incluyen: 1) La necesidad de resolver las disparidades
regionales y econdmicas del pais; 2) la falta de equidad y de eficiencia a ni-
vel estatal ylocal; 3) la presencia de externalidades interjurisdiccionales; 4)
las significativas diferencias entre los ingresos y gastos publicos locales; S)
las transformaciones recientes que ha experimentado el federalismo fiscal
mexicano; 6) la necesidad de mejorar las politicas publicas a nivel local;
y 7) la existencia de casi 2500 jurisdicciones mexicanas de gobierno con
capacidad de tener ingresos y gastos propios.'

En este libro se compilan ocho trabajos sobre temas contemporaneos
en economia publica local, elaborados por especialistas de instituciones
nacionales y extranjeras. Los mismos son representativos de los enfoques
analiticos contemporaneos mds usados en el dmbito académico. Por esta
razoén, aqui se incluyen trabajos sustentados en anilisis cuantitativos, argu-
mentativos e histdricos. El comtn denominador de los mismos consiste en
que analizan el papel del gobierno y las consecuencias econdémicas de las
acciones gubernamentales desde una perspectiva institucionalista. Por tan-
to, son trabajos donde implicita o explicitamente se asume que los arreglos
organizacionales, las normas y reglas son determinantes para explicar las
decisiones y los resultados gubernamentales.

1. Al momento de escribir estas lineas, estas jurisdicciones incluian a: 1) El gobierno federal; 2)
las treinta y dos entidades federativas; 3) los 2445 municipios; y 4) las dieciséis alcaldias de la
Ciudad de México.
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Ellibro se organiza en dos partes y ocho capitulos. La primera parte del
libro, “Estudios de jurisdicciones municipales”, incluye cinco capitulos in-
dependientes que analizan problemas econémicos y financieros de los mu-
nicipios mexicanos. Los capitulos son planteados como estudios de caso.
Los problemas analizados refieren, respectivamente, a: 1) La ineficiencia
en el ejercicio del gasto corriente municipal; 2) los costos de transaccién
existentes durante la tramitacion créditos hipotecarios; 3) la falta de cober-
tura y calidad de los servicios publicos municipales y sus efectos sobre el
bienestar de los ciudadanos; 4) las limitaciones para implementar reformas
fiscales del gobierno central a nivel local; y 5) las restricciones del sistema
mexicano de transferencias para proveer servicios publicos locales de ma-
nera equitativa.

En el primer capitulo, “Efecto valor de origen en el ejercicio del gas-
to corriente. El caso de los gobiernos de las zonas urbanas de Michoacén,
2000-2012”; Hugo Amador Herrera Torres y René Colin Martinez estu-
dian el efecto valor de origen. Particularmente, los autores evaltian si hay di-
ferencias en el gasto corriente de los gobiernos municipales cuando dicho
gasto es cubierto con ingresos propios o con ingresos federales. Los autores
concluyen que hay diferencias significativas y, por tanto, que el efecto va-
lor de origen si se cumple. Este hallazgo implica que los gobiernos locales
administran sus recursos de manera ineficiente. Por esta razdn, los autores
justifican la dependencia de los municipios con respecto a los recursos fe-
derales en términos de la mencionada ineficiencia.

En el segundo capitulo, “Costos de transaccion en el crédito hipotecario
de la banca comercial. Una introduccién a la problematica”; José Manuel
Gonzalez Pérez, Rosalia Lopez Paniagua y Dante Ariel Ayala Ortiz valo-
ran los costos de transaccion para quienes son beneficiarios de un crédito
hipotecario en la ciudad de Morelia, Michoacin, México. Esta valoracién
se base en el uso de simuladores y entrevistas con la finalidad de levantar
informacidn cualitativa y cuantitativa. Su principal conclusion es que se de-
biera subsidiar una parte de los costos de transaccion del crédito hipoteca-
rio a los solicitantes de viviendas de interés social con bajos ingresos.
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En el tercer capitulo “Andlisis de la prestacion de los servicios publicos
en los municipios de Campeche y su impacto en el bienestar local”; Fajime
Ct Quijano analiza la cobertura y calidad de los servicios publicos muni-
cipales. La autora desarrolla su analisis usando datos del programa federal
“Agenda desde lo local”. Su principal conclusion es que ocho de los once
gobiernos municipales de Campeche tuvieron un desempeno inaceptable
durante el periodo 2007-2011. La autora justifica dicha conclusién con
base en la baja cobertura de los servicios de alumbrado, agua, drenaje, reco-
leccion de basura, infraestructura, energia eléctrica y de seguridad publica.

En el cuarto capitulo “La reforma fiscal a las haciendas locales en Nue-
va Espana, la Ciudad de México, 1765-1810, Jorge Silva Riquer analiza el
proceso de adopcidn de las reformas borbdnicas durante los ultimos anos
del régimen colonial. El autor sustenta su anélisis con base en las cuentas
presentadas en el Tribunal de Cuentas de Propios y los registros de ingresos
y egresos del Ayuntamiento de la Ciudad de México. El autor muestra que
laimplementacién de la reforma fiscal tuvo beneficios econémicos y costos
no econdmicos. Los beneficios econémicos incluyeron el ordenamiento de
las finanzas publicas locales y la mayor recaudacion. Los costos no econd-
micos incluyeron enfrentamientos entre el Visitador General de Espana y
la burocracia local.

En el quinto capitulo “Transferencias federales al municipio de Lazaro
Cérdenas, Michoacin. Asimetria de la importancia comercial y suficiencia
financiera local”; Miguel Angel Ayala Barajas y Rodolfo Aguilera Villanue-
va enfatizan que el sistema mexicano de transferencias no necesariamente
tiende a promover la equidad o la eficiencia. Los autores sustentan su hi-
potesis con base en la evidencia del municipio analizado. Particularmente,
los autores senalan que las transferencias fueron inconsistentes con la di-
ndmica comercial del municipio durante los anos 2005 y 2014. Mds atn,
plantean que el gobierno municipal fue incapaz de atender las necesidades
locales debido ala ausencia de efectos compensatorios y resarcitorios de las
transferencias federales.
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La segunda parte del libro, “Estudios de jurisdicciones territoriales,
incluye tres capitulos que analizan diversas temdticas sobre los vinculos
macroecondmicos y regionales. Los dos primeros capitulos estudian a Mé-
xico usando andlisis de paneles de datos; mientras que el cuarto estudiaala
Unién Europea desde una perspectiva institucionalista. Las temdticas ana-
lizadas refieren, respectivamente, a: 1) Los efectos de la corrupcion sobre
el desempefio econémico estatal; 2) las relaciones entre las transferencias
intergubernamentales y los esfuerzos fiscales de las entidades federativas;
y 3) las interdependencias entre las actividades financieras y fiscales de los
gobiernos con los mecanismos de control externo.

En el sexto capitulo “Efectos de la corrupcion sobre el desempefio eco-
némico de las entidades federativas en México”; Irvin Mikhail Soto Zazue-
ta y Paulina Rivera Martinez analizan las relaciones entre la corrupcion y el
desarrollo durante el periodo 2001-2010. Los autores sustentan su analisis
en estimaciones de correlaciones de Pearson con adelantos y rezagos. Sus
hallazgos principales indican que la percepciéon de la corrupcion de los fun-
cionarios publicos se vincula con incrementos en la desigualdad del ingreso
de los hogares y con reducciones de la tasa de crecimiento econémico y de
la competencia politica. Sus resultados, por tanto, sugieren que la corrup-
cioén burocratica ha tenido efectos nocivos sobre el desarrollo econémico y
politico en México.

En el séptimo capitulo, “Las transferencias intergubernamentales y los
ingresos de los gobiernos estatales mexicanos: Un analisis econométrico’
Antonio Ruiz Porras y Nancy Garcia Vazquez estudian las relaciones entre
las transferencias federales y los ingresos estatales durante el periodo 2003-
2013. Los autores desarrollan su estudio usando modelos para paneles con
efectos fijos y aleatorios. Sus principales conclusiones indican que las trans-
ferencias intergubernamentales no necesariamente reducen los esfuerzos
fiscales de los estados. Ademads, sus hallazgos muestran que la Reforma Ha-
cendaria de 2008 redujo la recaudacién de las entidades federativas; y, de
manera contra-intuitiva, que la crisis econémica de 2009 no tuvo efectos
sobre los ingresos estatales.
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Finalmente, en el octavo capitulo, “El control de la actividad financie-
ro-fiscal del Estado: Una aproximacién institucionalista”; Luis Caramés
Viéitez y Maria Cadabal Sampedro analizan los érganos fiscalizadores de
control externo en la Europa continental. Los autores analizan la evolucién
y caracteristicas de los distintos modelos de fiscalizacién europeos y sus
nexos con la evaluacion de politicas publicas. Asimismo, discuten los pro-
blemas practicos de adoptar las ideas de la nueva gobernanza publica en las
instituciones locales. Estos analisis les hacen concluir que la evolucién de
los érganos de fiscalizacién ha promovido su descentralizacion territorial.
Asimismo, les hace concluir que dicha evolucién puede ser atil para eviden-
ciar problemas de gestion gubernamental y de politicas publicas.

INTRODUCCION 11
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EFECTO VALOR DE ORIGEN EN EL EJERCICIO
DEL GASTO CORRIENTE.
EL CASO DE LOS GOBIERNOS DE LAS ZONAS
URBANAS DE MICHOACAN, 2000-2012

Hugo Amador Herrera Torres
René Colin Martinez

INTRODUCCION

La zona urbana de Michoacin, siguiendo la tipologia municipal de He-
rrera (2011: 83-111), abarca 20 municipios, 17 son urbanos y 3 muy
urbanos. Los gobiernos de estos municipios practicamente quedarian pa-
ralizados sin la llegada de los recursos federales, sus ingresos propios son
bajos con respecto a sus ingresos totales, por ejemplo, en los municipios
muy urbanos esta razén financiera se ubica entre el 25y 31%.' La entrada
de recursos federales ademds ha ensanchado el gasto corriente en la totali-
dad de los gobiernos del drea urbana de la entidad, esto no ha sucedido en
inversion en obras publicas, en adquisicion de bienes muebles/inmuebles y
en la compra de opciones financieras, sus valores son bajos en comparacién
con los gastos totales, oscilan entre 19 y 48%, siendo en promedio 33%.

Gran parte de los ingresos totales de estos municipios se trasladan para
gasto corriente, el caso extremo es Lazaro Cardenas con 65%, seguido de
Sahuayo con 63%, Jacona con 62% y Jiquilpan con 61%. Esto es preocupan-
te. El objetivo del presente capitulo -por tanto- consiste en determinar si el
gasto corriente se hace menos eldstico en los gobiernos de los municipios
urbanos y muy urbanos de Michoacdn cuando es cubierto con ingresos
propios. El objetivo, en otras palabras, se refiere al cdlculo del efecto valor
de origen para los municipios en cuestion.” Este efecto se desprende del

1. Se usan, en este documento, como sinénimos los términos de gobierno municipal, gobierno
local y municipalidades.
2. El antecedente directo del efecto valor de origen se halla en el trabajo de Lopez (2004).
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efecto mata moscas, el cual postula que con el aumento de transferencias
federales, el gasto gubernamental se expande en mayor medida que si se

hubiese aumentado con ingresos propios en la misma magnitud (Acostay
Loza, 2001)3.

El capitulo se divide en tres partes. En la primera se analizan las funcio-
nes econdmicas del gobierno, el federalismo hacendario, las transferencias
directas de recursos y la descentralizacion politica. Esta parte cierra con las
caracteristicas del efecto mata moscas y del efecto valor de origen. En la
segunda se presenta la conformacién de la Hacienda Municipal en Michoa-
can y las diversas fuentes de ingresos de los gobiernos locales, asi como
los rubros donde los gastan. Estas dos partes constituyen el marco tedrico
del capitulo. La tercera corresponde al estudio empirico. Con el método
de elasticidades se compard el grado de variacion del gasto corriente al sol-
ventarlos con ingresos propios o con participaciones federales. Al final se
muestran las conclusiones y la bibliografia.*

FEDERALISMO HACENDARIO, TRANSFERENCIAS
Y DESCENTRALIZACION POLITICA

Los gobiernos-tratando de desvanecer las fallas del mercado capitalista-de-
sarrollan tres funciones econémicas basicas (Musgrave y Musgrave, 1984 )°:

1. Asignar recursos via provision de bienes/servicios publicos, crear
externalidades positivas (obra publica e infraestructura) y corregir
externalidades negativas a través de regulaciones, de formacién
de mercados y haciendo que la informacion sea de calidad y facil

disponibilidad.

2. Mejorar la distribucién del ingreso. Entre grupos sociales y entre
regiones.

3. Citado por Lépez (2004: 6).

4. Los autores, en otro documento, hacen el andlisis con precios corrientes, en este trabajo em-
plean pesos constantes.

5. Citado por Lépez (2004: 3).
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3. Estabilizarla economia. Elinterés estd en mantener un nivel adecuado
de empleo, lograr la estabilidad en precios, alcanzar y mantener
el equilibrio en las cuentas exteriores y en promover las tasas de
crecimiento econémico (politica macroeconémica).

Los diferentes 6rdenes de gobierno (federal y subnacionales), dependien-
do de las caracteristicas de los bienes/servicios publicos, deben ser res-
ponsables de la asignacion de recursos. Las funciones de distribucion del
ingreso y de estabilizacion de la economia recaen -por lo general- en el go-
bierno federal (Otero, 2010: 18). Los gobiernos tienen dos instrumentos
para cumplir con estas tres funciones: el presupuesto, que es su mecanismo
de intervencion directa en la economia, y las instituciones econémicas, que
son sus medios de participacion indirecta, las cuales fijan las “reglas del jue-
go” en los procesos de produccioén, distribucién y consumo. Con estos ins-
trumentos, el gobierno influye en la conducta de los agentes econémicos,
especialmente, en sus decisiones de invertir, ahorrar, trabajar y consumir
(Musgrave y Musgrave, 1984; Musgrave, 1969).

La asignacion de recursos a través del presupuesto depende de los in-
gresos, y éstos a su vez, estan en funcion de la forma en que se ejecute el gas-
to. La necesidad de incrementar los recursos econdémicos en los municipios
obliga a hacer referencia al federalismo fiscal (distribucién de potestades
tributarias y de ejercicio del gasto entre los niveles de gobierno). La rela-
cioén ingreso-gasto es directa. El federalismo hacendario considera ingresos,
gasto, patrimonio y deuda (Otero, 2010: 24).

La asignacién de recursos -para el caso de los gobiernos locales- se
centra en la provisién de bienes/servicios publicos locales, que son todos
aquellos disponibles para todos (no rivales y no excluyentes), pero su oferta
se limita a un 4drea geogréfica: agua potable, drenaje y alcantarillado, tran-
sito, alumbrado, panteones. Los bienes/servicios publicos nacionales son
provistos para beneficio de todas las personas en todos los lugares del pais:
defensa nacional, relaciones exteriores. Los bienes/servicios publicos lo-
cales deben proveerse con el presupuesto de la municipalidad, el cual se
compone principalmente de ingresos propios y de transferencias federales.
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El federalismo hacendario tiene entre sus objetivos principales avanzar
hacia una igualdad horizontal y vertical en un Estado Federal. La desigual-
dad vertical se presenta cuando las potestades tributarias asignadas a los
gobiernos subnacionales no se corresponden con sus obligaciones en la
prestacion de servicios, el gobierno federal recauda la mayor parte de los
impuestos, acaparando los ingresos de los gobiernos subnacionales. Esto
ocurre porque, aunque los gobiernos subnacionales son mas eficientes en la
recaudacion de impuestos cuya base es fija o casi fija, tienen serias deficien-
cias para recaudar los impuestos de mayor importancia, como los impues-
tos a la renta y al consumo. Ello provoca desajustes de acuerdo con el prin-
cipio de correspondencia fiscal, pues los recursos asignados a los gobiernos
subnacionales no se corresponden a sus necesidades de gasto, segtin el nivel
de competencias adquirido (Watts, 1999).

La desigualdad horizontal, por su parte, se exhibe a través de las diferen-
cias econdmicas, institucionales y administrativas que hay entre los gobier-
nos estatales y municipales para proveer con eficiencia, calidad y de forma
oportuna a los ciudadanos de bienes/servicios publicos. Por més esfuerzos
que se realicen, las entidades federativas y municipios mas rezagados eco-
némicamente no tendran la capacidad de ofrecer a sus ciudadanos el mis-
mo nivel de servicios que las demarcaciones mds avanzadas.

La desigualdad vertical se ha pretendido subsanar via transferencias
directas de recursos econdémicos a los gobiernos estatales y municipales,
usando criterios resarcitorios, que intentan devolver a los gobiernos sub-
nacionales su contribucién a la recaudaciéon. Empero, este mecanismo no
ha sido suficiente y ha ocasionado problemas en la generacién de ingresos
propios, lo que exhibe fallas en el disefio y en la practica federalista (Otero,
2010). La desigualdad horizontal, por su parte, se ha buscado atenderla a
través de criterios distributivos y de la nivelacién de su capacidad recau-
datoria, es decir, utilizando criterios compensatorios para reducir gradual-
mente el nivel de rezago que estos gobiernos presentan.

El teorema de la descentralizacién de Oates soporta la conveniencia de la
descentralizacion politica: un bien publico -cuyo consumo es para ciudadanos
de un espacio geogréfico especifico y cuyos costos de provision son los mismos
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para el gobierno federal- sera siempre mas eficiente -en sentido paretiano- que
el gobierno local lo oferte en el espacio donde tiene injerencia. Cuando los gru-
pos ciudadanos son heterogéneos sufren pérdidas de bienestar si las decisiones
se toman de manera centralizada (Lopez: 2004: S; Otero, 2010: 20), sobre todo
porque las necesidades de cada grupo son diferentes. La descentralizacién es un
proceso de transferencias de competencias y recursos desde la administracion
central, hacia las administraciones subnacionales (Aghén, 1993: 8). Otros be-
neficios que puede traer la descentralizacion es que los gobiernos locales estin
mas cerca de la ciudadania y conocen mejor sus demandas, el menor tamano
de las jurisdicciones tiende a operar con mayor eficiencia en muchos de los ca-
sos, la autonomia local promueve la competencia por medios de producciény
mejora la provision de bienes publicos locales, si se logra la equivalencia entre
los gastos y los ingresos, los demandantes de los servicios consideran mejor los
costos, incluso la libre determinacion de las jurisdicciones de mayor tamano es
una ventaja por si misma (Aghon, 1993: 19-21).

La descentralizacion politica también tiene desventajas, la principal
quizd se halla en que impide las economias de escala. Debido al tamano
de produccién de bienes/servicios, algunas decisiones deben ser tomadas
de manera centralizada. Asimismo, se generan externalidades fuera de la
jurisdiccion en donde se provean los bienes publicos, ocasionando que la
cantidad de bienes no sea la socialmente éptima (efecto “free rider”), tam-
bién se puede transferir parte de la carga tributaria a otras jurisdicciones,
finalmente, las funciones de distribucién y estabilizacion deben estar en el
gobierno central (Aghon, 1993: 22-26).

En términos macroeconémicos se pueden presentar algunos efectos
indeseables por una mayor descentralizacion. El aumento de las transfe-
rencias intergubernamentales podria incrementar el déficit publico; igual-
mente, tiende a ocurrir un excesivo endeudamiento subnacional; la opcién
de financiamiento municipal también puede tener efectos adversos sobre
la economia nacional. El financiamiento implica decisiones que deben ser
compartidas entre los niveles de gobierno, pues podrian aumentar la oferta
monetaria, la inflacién y desplazar inversion privada. Por lo general no se da
un proceso simultdneo de transferencias de competencias y de recursos, lo
que presiona las finanzas nacionales (Aghén, 1993: 26-27).
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La descentralizacién politica también se basa en el teorema de “votar
con los pies” de Tiebout. El teorema habla sobre la movilidad espacial del
ciudadano en relacion con la satisfaccién de sus necesidades y con la efec-
tividad del gobierno para atender éstas. El ciudadano se mueve hacia la
jurisdiccion territorial donde el gobierno atienda mejor sus necesidades,
en vez de votar por cambiar un gobierno. Empero, el teorema tiene ciertas
limitaciones. Los ciudadanos no son perfectamente moviles y existen pre-
ferencias diferenciadas entre los individuos, lo que implicaria una cantidad
demasiado elevada de localidades/ciudades. El teorema de Tiebout puede
aplicar mas para las empresas mercantiles, ellas tienen los pies, tienen la ca-
pacidad de movilidad y de escoger el territorio donde el gobierno sea mas
eficiente para sus intereses. El teorema de “votar con los pies” se transforma
en “votar con la cartera” (Otero, 2010: 25).

A pesar de los efectos negativos que pudieran acarrear tanto las trans-
ferencias de recursos hacia gobiernos subnacionales como la descentraliza-
cién politica, son mayores los beneficios que se pudieran obtener cuando
ambas acciones se implementan de manera articulada y ordenada.

EFECTO MATA MOSCAS
Y EFECTO VALOR DE ORIGEN

El efecto mata moscas consiste en la situacién que se presenta cuando las
transferencias intergubernamentales tienen un efecto sobre el presupuesto
de los gobiernos subnacionales: el dinero se “pega alli donde se posa”, es
decir, el gasto del gobierno local es superior cuando no se cubre con ingre-
sos propios. Esto puede deberse a varias razones (Stiglitz, 1988: 737-738):

« Los ciudadanos no perciben el verdadero valor de los bienes cuando
las transferencias no son equivalentes.

« Silos gobiernos reciben recursos adicionales, los ciudadanos no se
enteran inmediatamente y/o no tienen los medios necesarios para
obligar al gobierno a que les regrese parte de sus impuestos.

20 HUGO AMADOR HERRERA TORRES / RENE COLIN MARTINEZ



« El gobierno federal puede amenazar con retirar las transferencias si
considera que se utilizaran para sustituir fondos propios

Loépez (2004: 30) tomando como fundamento teérico el efecto mata mos-
cas construy6 el efecto valor de origen, el cual senala que los gobiernos
subnacionales realizan un gasto eficiente cuando los recursos provienen de
ingresos propios y no de transferencias federales.

LAS FINANZAS EN LOS MUNICIPIOS
DE MICHOACAN

FUENTES DE INGRESOS MUNICIPALES

El término de hacienda proviene del latin facienda, que esta referido al
ctmulo de bienes y riquezas que uno tiene (ITESM, 1991).° Cabanellas
(1997), en el mismo sentido, define a la hacienda ptiblica como los acti-
vos y pasivos del gobierno, como su haber y como su debe (deudas).” La
hacienda municipal -por tanto- se refiere al conjunto de recursos patrimo-
niales y econdmicos con que cuenta el gobierno local para realizar sus fun-
ciones (INAFED, s/a: 59). Los recursos, para el caso de los municipios de
Michoacdn, corresponden a:

1. Los bienes muebles e inmuebles detallados en la Ley Organica Mu-
nicipal.

2. Los ingresos que senalan la Ley de Hacienda Municipal, la Ley de
Ingresos Municipales y las leyes de coordinacion fiscal federal y esta-
tal. Se trata en conjunto de impuestos, derechos, contribuciones de
mejoras, productos, aprovechamientos, participaciones en ingresos
federales, aportaciones federales y estatales, transferencias federales
y estatales por convenio, apoyos extraordinarios, y financiamientos.
Los municipios tienen ingresos ademas por disponibilidades inicia-
les (dinero que no fue gastado el afio anterior) (véase cuadro 1).

6. Citado por (Otero, 2010: 25).
7. Gitado por (Otero, 2010: 25).
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CUADRO 1. FUENTES DE INGRESOS MUNICIPALES

-Impuestos a los ingresos, al patrimonio y accesorios.

-Cuotas y aportaciones de seguridad social.

-Derechos. Pagos uso, goce aprovechamiento o explotacién de bienes

de dominio publico, por prestacién de servicios, y otros.

-Productos. Pagos recibidos por la enajenacion o arrendamiento de bie-

1. Ingresos propios’ | nes patrimoniales, rendimientos de capital, venta de formas valoradas.

-Aprovechamientos. Multas, recargos, gastos de ejecucion, reintegro,

indemnizaciones.

-Contribucién de mejoras. Cobros por beneficios derivados de la obra

publica.

-Disponibilidad inicial.

-Fondo General Participable.

-Fondo de Fomento Municipal.

-Del Impuesto Especial sobre Produccién y Servicios (IEPS).

-IEPS sobre la venta final de gasolinas y diésel.

-Fondo de Fiscalizacion.

2.Participaciones
-Fondo de Compensacidn, derivado del IEPS a la venta final de gasoli-
federales

nasy diésel.

-Impuesto Sobre Autos Nuevos (ISAN.)

-Fondo de compensacion por incremento en la exencion del ISAN.

-Impuesto Sobre Tenencia o Uso de Vehiculos (ISTUV).

-Impuestos sobre rifas, loterfas, concursos o sorteos.

-Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social Municipal
(FISM).

3. Aportaciones -Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de los Municipios y de
federales y estatales | las Demarcaciones Territoriales del Distrito Federal (FORTAMUN).

-Fondo Estatal para la Infraestructura de los Servicios Publicos Muni-

cipales.

-Transferencias federales y estatales por convenio.

4. Otros -Apoyos extraordinarios.

-Ingresos extraordinarios (financiamiento).

Fuente: elaboracion propia con base en la Ley de Hacienda Municipal, Ley de Ingresos Munici-
pales y leyes de coordinacion fiscal federal y estatal.

8. En la Ley de Ingresos Municipal se fijan las cuotas, tasas y tarifas para cada fuente de ingresos
propios.
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Las participaciones federales (Ramo 28) se caracterizan por ser de uso no
condicionado, los municipios las pueden usar para los fines que consideren
convenientes, de acuerdo con la normatividad establecida y el plan de de-
sarrollo correspondiente. Las participaciones federales van primero de la
federacion hacia los estados, luego cada estado debe transferir al menos el
20% del total recibido hacia sus municipios, con los criterios que el mismo
gobierno defina.

La cuantia que reciben los municipios por participaciones depende de
varios fondos (véase cuadro 1), pero estd determinada principalmente por
la cantidad de recursos que reciba la entidad federativa por el Ramo 28. El
monto de las participaciones que reciben los estados en México depende de:

« Transferencias recibidas hasta 2007. Hasta ese afo, las férmulas no
incluian criterios de eficiencia. E145.17% se recibia con base en el nu-
mero de habitantes, otro porcentaje igual se recibia segun la eficien-
cia en larecaudacién, y el resto de manera inversa a los dos anteriores.

« Apartir de 2008 y derivado de la reforma de 2007, cada estado recibi-
ria al menos lo mismo que en 2007, y de haber recursos adicionales,
éstos se transferirian considerando las siguientes expresiones estable-
cidas en la Ley Nacional de Coordinacién Fiscal:

P, =P, +AFGP (0.6C1, +0.3C2, +0.1C3 )

Donde P, corresponde al monto total de participaciones; P, _a las partici-
paciones que recibian las entidades federativas hasta 2007; AFGP 07, €S €l
monto adicional que se asigne a partir de 2008, el cual se distribuira con
base en tres criterios:

1. C1 (60%) se asigna con base en el esfuerzo para incrementar el PIB
en el afio anterior, respecto al esfuerzo que hicieron todos los estados
(se considera el esfuerzo relativo).

2. C2 (30%) se determina con base en el esfuerzo para incrementar la
recaudacion local de impuestos y derechos, utilizando un prome-
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dio movil de los dltimos tres anos. Este esfuerzo es también relativo,
comparado con lo hecho por las demds entidades federativas.

3. C3 (10%) se calcula con base en la participacién de la entidad en
el total recaudado por las entidades federativas por los conceptos de
impuestos y derechos.

En Michoacdn, la manera concreta de transferir los recursos a los munici-
pios se establece en la Ley Estatal de Coordinacién Fiscal para cada ano. El
gobierno del estado reparte el 20% de las participaciones recibidas. En el
caso de 2018 se consideran 3 fondos, el Fondo Participable, el Fondo de
Gasolinas y Diésel y el Fondo Estatal para la Infraestructura de los Servicios
Publicos Municipales:

« ElFondo Participable (FP) se integra con tres cantidades:

1. 20% de lo que corresponda a la entidad en los siguientes fondos e
impuestos:

« Fondo General de Participaciones (FGP).

« Fondo de Fiscalizacién y Recaudaciéon (FFR).

« Impuesto Especial sobre Produccién y Servicios (IEPS).

« Impuesto sobre Automéviles Nuevos (ISAN).

« Impuesto sobre Tenencia y Uso de Vehiculos (ITUV).

« Fondo de Compensacién por Incremento en la Exencién del
Impuesto sobre Automéviles Nuevos (FCISAN).

2. 100% del Fondo de Fomento Municipal (FFM).

3. 80% de los ingresos que perciba la entidad del Impuesto sobre Lo-
terias, Rifas, Sorteos y Concursos (ILRSC).

La férmula que integra las tres cantidades es:

FP=((FGP+FFR+IEPS+ISAN+ITUV+FCISAN)*0.2)+FFM+(ILRSC*0.8)
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Del total a repartir por el FP -exceptuando el FFM-, E1 45% se dis-
tribuye segtin el nimero de habitantes de cada municipio; otro 45%
con base en el coeficiente de desarrollo relativo municipal; el 10%
restante se distribuye de manera inversa al nimero de habitantes.

« El Fondo de Gasolinas y Diésel (FGIIP) se integra por el 20% de lo
que corresponde al estado en funcién de la recaudacion del Impuesto
a la Venta de Gasolinas y Diésel (IVGD), efectuado en el territorio
de la entidad, y el 20% de lo que corresponde al estado del Fondo de
Compensacién (FC), derivado del Impuesto a la Venta de Gasolinas
y Diésel. La férmula seria:

FGIIP=(IVGD+FC)*0.20

E170% de la cantidad generada se asigna segtin la proporcion de habi-
tantes del municipio respecto al total del estado, el 30% restante -el que
corresponde al IVGD- se distribuye en partes iguales a cada municipio,
y el 30% del FC se distribuye a los municipios que estén por debajo de
la media estatal segtin criterio de pobreza extrema.

« ElFondo Estatal para la Infraestructura de los Servicios Publicos Mu-
nicipales -por su parte- se compone del 5% de lo que le corresponda
ala entidad en el Fondo General de Participaciones. Se distribuye en
funcién de la recaudacion del impuesto predial por municipio en los
dos dltimos ejercicios.

Las aportaciones federales (Ramo 33), por su parte, son recursos que
ya tienen un fin predeterminado (recursos condicionados). Se ejercen en
municipios a través de diversos fondos establecidos (véase cuadro 1). El
FISM corresponde al 2.197% de la recaudacion federal participable y si-
gue un criterio compensatorio, mientras que el FORTAMUN se cre para
apoyar las finanzas municipales y depende de la proporcién de habitantes
respecto del total estatal. Dentro de las aportaciones federales, estos dos
fondos son los unicos que ejercen directamente los municipios.
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GASTOS MUNICIPALES

Los gobiernos locales de Michoacdn para administrar su hacienda, primero
presentan la propuesta de iniciativa de Ley de Ingresos Municipales ante el
Congreso Local para su revisién y aprobacion, el contenido de esta ley es
elaborado inicialmente por el Tesorero y examinado por el Ayuntamiento.
La vinculacién de la Ley de Ingresos Municipales con los objetivos, las es-
trategias y las prioridades del Plan Municipal de Desarrollo debe ser clara.
Luego, los gobiernos locales elaboran el Presupuesto Municipal de Egresos,
para controlar y evaluar su gasto en funcién del Plan Municipal de Desa-
rrollo. Este presupuesto es construido también por el Tesorero y aproba-
do por el Ayuntamiento, cuya aplicacion es supervisada y fiscalizada por el
Congreso Local.” En este documento se analiza la relacion entre ingresos y
egresos. La Ley de Ingresos Municipal y el Presupuesto Municipal de Egre-
sos corresponden a la actividad presupuestaria del gobierno local.

La funcién financiera del gobierno municipal se pone en marcha con la
operacion del presupuesto, que incluyen entre otras actividades la recau-
dacion de ingresos, el ejercicio del gasto, la contabilizaciéon de los recursos
utilizados y la presentacion de la situacion financiera ante las autoridades
competentes y la ciudadania en general.

El ejercicio del gasto puede ser por concepto corriente (costos adminis-
trativos recurrentes, son gastos que no producen resultados mds alla de lo
inmediato); de capital (cuando se utiliza para adquirir, mantener y/o me-
jorar bienes inmuebles o infraestructura fisica, pretenden incidir positiva-
mente a largo plazo);'° servicios, transferencias y ayudas, y de deuda (pagar
los compromisos financieros) (véase cuadro 2).

El gasto corriente se compone de servicios personales (ndmina), mate-
riales y suministros (toda clase de materiales necesarios para la operacién
ordinaria), y servicios generales (toda clase de servicios requeridos para

9. El Presupuesto Municipal de Fgresos se elabora conforme a lo establecido en la Ley Estatal de
Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico.

10.La inversion del gobierno municipal reune varias caracteristicas: no son bienes destinados al
consumo, tienen una duracion previsiblemente superior al ejercicio presupuestal, son suscepti-
bles de inclusion en inventario, y son erogaciones previsiblemente no reiterativas.
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realizar las actividades ordinarias). No se incluyen los gastos por servicios,
transferencias y ayudas debido a que no forman parte de los gastos de ope-
racion de los municipios, ni tienen efectos sobre el aparato administrativo
de los mismos.

CUADRO 2. RUBROS DEL GASTO MUNICIPAL

Servicios personales.

1. Gasto corriente Materiales y suministros.

Servicios generales.

2. Transferencias y subsidios Servicios, transferencias y ayudas.

Bienes muebles, inmuebles e intangibles.

3. Gasto de capital Inversién publica.

Inversiones financieras y otras provisiones.

4.Deuda Deuda publica. Amortizaciones e intereses.

Fuente: elaboracion propia con base en la Ley Estatal de Presupuesto, Contabilidad y Gasto
Publico.

GASTO CORRIENTE Y EFECTO VALOR ORIGEN EN
LAS ZONAS URBANAS DE MICHOACAN

LOS MUNICIPIOS URBANOS Y MUY URBANOS DE MICHOACAN

Los municipios muy urbanos albergan a mas de 150,000 habitantes, con-
glomerados en localidades mayores de 100,000 residentes. Su densidad de
poblacion refleja cifras altas, indicando una ocupacién intensiva del territo-
rio municipal. La mayoria de las viviendas particulares goza de agua de la
red publica, drenaje y energfa eléctrica. Ofertan todos los servicios educati-
vos, desde nivel basico hasta posgrado, incluso; sus instalaciones educativas
tienen capacidad de cobertura regional y estatal. En estos municipios se
encuentran los indices mds altos de salud. Reciben migrantes -por lo gene-
ral- del medio rural, que buscan mejores oportunidades de empleo y otras
condiciones de vida para su familia. Los ingresos brutos de sus gobiernos
superan los $547,000,000.00 anuales (Herrera 2011: 105). En el cuadro 3
se registran los municipios muy urbanos de Michoacén.
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Los municipios urbanos de Michoacén tienen una poblacién que ondea
entre 30,000 y 150,000 habitantes, aglutinados en localidades de 15,000 a
100,000 pobladores. Su densidad es alta, superando el promedio estatal.
La mayoria de las viviendas particulares recibe servicios de agua de la red
publica, drenaje y energfa eléctrica. La cobertura educativa de los niveles
basico, medio superior y superior es satisfactoria, rebasan la media estatal.
La esperanza de vida también es alta, mayor que en los municipios rurales
y semiurbanos. El grueso de la PEO labora en ramas del sector terciario
(comercio), otra parte menor en la pequeiia/mediana industria, y otra par-
te -todavia mds reducida- en actividades agropecuarias. Sus egresos bru-
tos anuales estdn entre los $50 y $530 millones de pesos anuales (Herrera,
2011: 10S) (véase cuadro 3).

CuUADRO 3. MUNICIPIOS URBANOS Y MUY URBANOS DE MICHOACAN

Municipios urbanos Municipios muy urbanos
-Apatzingdn -Mugica -Zitacuaro -Morelia

-Hidalgo -Patzcuaro -Jiquilpan -Uruapan

-Jacona -Paracho -Los Reyes -Zamora

-La Piedad -Purudndiro -Tacdmbaro

-Lézaro Cérdenas | -Sahuayo -Yurécuaro

-Maravatio -Zacapu

Fuente: Herrera (2011: 105).

COMPORTAMIENTO DE LOS EGRESOS DE LOS MUNICIPIOS
URBANOS Y MUY URBANOS DE MICHOACAN, 2000 - 2012

Municipios muy urbanos

En Morelia, los ingresos propios con respecto a los ingresos totales abar-
caron el 30.53% (promedio anual de los afios analizados), las participacio-
nes federales, por su parte, correspondieron al 21.87% (también promedio
anual). Los Ingresos de Libre Aplicacién (ILA) que tuvo Morelia fueron

11.Los datos para el diagnostico de los egresos se obtuvieron del sistema de informacion en
materia de finanzas publicas municipales del INAFED (s/a1), el cual se alimenta directamente
de las estadisticas del INEGI. Los rubros de ingresos y egresos se pasaron a pesos constantes.

28 HUGO AMADOR HERRERA TORRES / RENE COLIN MARTINEZ



entonces del 52.40% (ingresos propios més participaciones federales). El
62.70% de estos ingresos se emplearon para pagar el gasto corriente (véase
gréfica 1). Elresto de los ILA se orientaron para subsidios y ayudas sociales,
no para inversion publica.

El gasto corriente con respecto a los egresos totales en Morelia fue de
33.03%, valor que supera al porcentaje de los ingresos propios en relacién
con los ingresos totales (véase grafica 2). Los ingresos propios para Urua-
pan -atendiendo a los ingresos totales- fueron del 25.30%, las participacio-
nes federales comprendieron el 25.97%.

GRAFICA 1. PORCENTAJE DE INGRESOS DE LIBRE APLICACION (ILA)
DESTINADOS A CUBRIR GASTO CORRIENTE.
MUNICIPIOS MUY URBANOS, MICHOACAN, 2000 - 2012
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Fuente: elaboracién propia con datos del INAFED (s/a1).

Los ILA, por consiguiente, correspondieron al 51.28%. De estos ingre-
sos, el 100% se utiliz6 para cubrir el gasto corriente, incluso, no alcanzé6
para solventarlo, se tuvo que jalar recursos de otras partidas (véase gréfica
1). El gasto corriente con base a los egresos totales fue de 51.39%, resultado
que supera en mas del 100% la posicion de los ingresos propios con respec-
to a los ingresos totales (véase gréfica 2).
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GRAFICA 2. COMPARACION ENTRE LAS PROPORCIONES INGRESOS
PROPIOS/INGRESOS TOTALES Y GASTO CORRIENTE/EGRESOS
TOTALES. MUNICIPIOS MUY URBANOS, MICHOACAN, 2000 - 2012
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Fuente: elaboracién propia con datos del INAFED (s/a1).

En Zamora la situacién financiera no discrepé mucho de la situacién que
tuvo Uruapan. Los ingresos propios -desde la posicién de los ingresos tota-
les- fueron de 25.25%, las participaciones federales llegaron al 27.75%. Los
ILA, por ende, fueron de 53.00%. De estos ingresos, todos se usaron para
liquidar el gasto corriente, ademas, se tuvo que usar 6.10% de otros ingresos
para completarlo (véase grafica 1). El gasto corriente -tomando como base
los egresos totales- fue de 56.05%. Este porcentaje supera en mas de 100% la
relacion ingresos propios con ingresos totales (véase grifica 2).

Municipios urbanos

El 65% de los municipios urbanos con ingresos propios -tomando como
soporte los ingresos totales- tuvieron valores menores o iguales a 20% y
mayores a 10%. En este rango se encuentra la media estatal. Paracho y Mu-
gica obtuvieron menos del 10%. En cambio, La Piedad, Jiquilpan y Sahuayo
tuvieron ingresos propios entre 27 y 29%.
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GRAFICA 3. PORCENTAJE DE INGRESOS DE LIBRE APLICACION (ILA)
DESTINADOS A CUBRIR GASTO CORRIENTE. MUNICIPIOS URBANOS,
MICHOACAN, 2000 - 2012
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Fuente: Fuente: elaboracion propia con datos del INAFED (s/a1).

E159% de los municipios urbanos recibieron participaciones federales que
abarcaron més del 30 y menos del 37%. El municipio de Jacona -con respecto
a sus ingresos totales- recibi6 46.07% de participaciones. Con menos de 30%
estan Zitdcuaro, Apatzingan, Hidalgo, La Piedad, Patzcuaro y Puruandiro.

E153% del total de los municipios considerados como urbanos tuvieron
-por tanto- entre 40 y 50% de ILA, el 12% entre 50y 60%, el 18% con valor
aproximado de 39%. Los municipios de Sahuayo, Jacona y Jiquilpan tienen
recursos para libre destino de entre 60 y 65%. De los ILA, el 65% de los
municipios los usaron en su totalidad para cubrir el gasto corriente, todos
estos, obtuvieron recursos de otros rubros para liquidarlo.

La Piedad, Patzcuaro, Sahuayo, Tacimbaro y Jacona emplearon por arri-
ba del 90% (y menos del 100%) de sus ILA para salvar el gasto corriente.
Maravatio utilizé el 86% (véase gréfica 3). Los municipios que no utiliza-
ron todos sus ILA para gasto corriente los orientaron para subsidios y ayu-
das sociales, no para inversion publica. La relacion gasto corriente/egresos
totales presentd porcentajes que superan considerablemente la relacién in-
gresos propios/ingresos totales en todos los casos (véase gréfica 4).
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De lo anterior resultan cuatro patrones en el comportamiento de los
egresos de los municipios urbanos y muy urbanos de Michoacén:

1. La relacién del gasto corriente con respecto a los egresos totales es
mucho mayor que la relacién ingresos propios-ingresos totales. La
diferencia tiende a acentuarse, revelando la pereza gubernamental en
recaudacion.

2. Practicamente la totalidad de los ILA son destinados para cubrir gasto
corriente. Cuando queda alguna cantidad de esos ingresos, situacion
que es poco frecuente, se destina hacia subsidios y ayudas sociales.

3. Con ILA no se atiende inversion publica.

4. Dependencia considerable de los gobiernos locales de las participa-
ciones federales y aportaciones federales-estatales (Ramo 28 y 33,
respectivamente).

GRAFICA 4. COMPARACION ENTRE LAS PROPORCIONES INGRESOS
PROPIOS/INGRESOS TOTALES Y GASTO CORRIENTE/EGRESOS
TOTALES. MUNICIPIOS URBANOS, MICHOACAN, 2000 - 2012
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Fuente: elaboracién propia con datos del INAFED (s/a1).
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CALCULO DEL EFECTO VALOR DE ORIGEN

Para el célculo del efecto valor origen se requiere medir la sensibilidad que
el gasto corriente tiene con respecto a los ingresos propios y a las participa-
ciones federales. Es conveniente subrayar que el gasto corriente se solventa
en la mayoria de los casos con ingresos propios y participaciones federa-
les, no se puede liquidar con otros recursos, pues ya estdn condicionados
(aportaciones federales y estatales) 2. Lépez (2004: 30) sugiere estimar di-
cha sensibilidad con el método de elasticidades. Se trata de determinar la
elasticidad (1) con base en un punto fijo. Para el caso del gasto corriente
(gc) con respecto a los ingresos propios (ip) la férmula se expresa como:

d Gasto corriente Ingresos propios
*

nge/ip = d Ingresos propios Gasto corriente
Sobre el gasto corriente atendiendo las participaciones federales (p) queda como:

d Gasto corriente Participaciones

nge/p = d Participaciones ’ Gasto corriente
Lépez (2004: 31) para calcular el efecto valor de origen del gasto corriente
(VO gc) vincula las elasticidades:

_ nge/p

VOgc = -
8 ngc/ip

Si el resultado estd por arriba de la unidad, significa que las variaciones en
gasto corriente son mayores cuando éste es cubierto via participaciones
federales. Los aumentos en gasto corriente son considerados movimien-
tos negativos, los cuales -hasta cierto punto- representan ineficiencia. Si
el resultado estd por debajo de la unidad, significa que las variaciones en
gasto corriente son mayores cuando éste es pagado via ingresos propios.
Las disminuciones o, cuando menos, la estabilidad, en gasto corriente, se
interpretan -por lo general- como movimientos positivos, que -hasta cierto
punto- reflejan eficiencia.’

12. En teoria, tampoco es posible usar recursos via endeudamiento para este fin, por las dispo-
siciones legales al respecto.

13. En el cdlculo del VO gc se usaron datos promedios. Con el objetivo de no sesgar los resultados,
no se considero el dato mas bajo y mds alto de cada municipio al obtener los promedios. En los mu-
nicipios habia un afo -por lo regular- que tenia cifras extraordinarias (exageradamente elevadas).
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ANALISIS E INTERPRETACION DE DATOS

Municipios muy urbanos

En Morelia, para el periodo 2000 - 2012, el gasto corriente presenté ma-
yores variaciones cuando se pagé con participaciones federales, el valor de
origen (VO) fue de 2.1406. Este resultado sefiala -hasta cierto punto- que
el gobierno local oper6 con ineficiencia (véase cuadro 4). El resultado del
VO de Uruapan es mayor que el de Morelia, fue de 2.2545 (véase cuadro
4). Zamora tuvo un valor ain ma4s alto, reflejando més elasticidad en gasto
corriente cuando se emplearon participaciones federales (VO = 2.7376).

CUADRO 4. VO GC PARA MUNICIPIOS MUY URBANOS

Municipio VO gc
Morelia 2.1406
Uruapan 2.2545
Zamora 2.7376

Fuente: elaboracién propia.

En estos tres municipios hubo menos cambios en el gasto corriente en fun-
cion de los ingresos propios, pero la magnitud cubierta con esta fuente fue
baja, pagaron gran parte del gasto corriente con participaciones federales,
las variaciones, por ende, fueron constantes.

Municipios urbanos

En Los Reyes, Paracho, Jiquilpan y Mugica, para el periodo 2000-2012, el
gasto corriente tuvo mds variaciones cuando se liquid6 con participaciones
federales (véase cuadro S). Esta misma situacién, pero menos acentuada,
aparece en los municipios de Zitacuaro, Apatzingan, Maravatio, Tacimbaro,
Jacona y Zacapu. De igual manera, pero todavia en menor grado que los ca-
sos pasados, se hallan Hidalgo, La Piedad, Patzcuaro, Purudndiro, Sahuayo y
Yurécuaro. La excepcion la representa Lazaro Cardenas, cuyo gasto fue poco
elastico al crecimiento de las participaciones federales (véase cuadro S).
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CUADRO 5. VO GC PARA MUNICIPIOS URBANOS

Municipio VO gc Municipio VO gc
Lazaro Cardenas 0.9268 Tacémbaro 2.2796
Zitacuaro 2.1289 Jacona 2.0364
Apatzingdn 2.0147 Zacapu 2.5579
Hidalgo 1.5789 Los Reyes 3.1777
La Piedad 1.6106 Paracho 3.8529
Patzcuaro 1.1245 Jiquilpan 3.9180
Puruandiro 1.3284 Mugica 3.3542
Sahuayo 1.8554 )
Maravatio 75153 Yurécuaro 1.8012

Fuente: elaboracion propia.

En casi la totalidad de los municipios urbanos de Michoacdn hubo mas gra-
do de sensibilidad en el gasto corriente cuando éste se pagd con participa-
ciones federales, este nivel de variaciones refleja -hasta cierto punto- inefi-
ciencia en la operacion del gobierno local porque se aumentan los costos.

El primer objetivo -para los municipios urbanos y muy urbanos de la
entidad- estd en aumentar los ingresos propios. Las acciones enfocadas a
mejorar las practicas financieras locales no precisamente deben ser igua-
les o similares. Lo que funcione en un municipio quizd no funcione en los
otros. Lo decisivo no estd en quitar la etiqueta a las aportaciones federales
y estatales; de hacerse, se corre el riesgo de aumentar el gasto corriente y,
quizd, subsidios y ayudas sociales. El segundo objetivo esta en liquidar el
gasto corriente con ingresos propios. La evidencia empirica muestra que
hay menores variaciones en el gasto corriente cuando se cubre con recursos
procedentes de la recaudacion local. La asignacion de recursos por parte de
los gobiernos municipales, incluso, deberia hacerse en mayor proporcién
con ingresos propios; esto, obviamente, no excluye la obtencién de recur-
sos mediante las transferencias federales.

No necesariamente los ingresos propios se aumentan con nuevos impues-
tos locales. En el caso de los municipios de Michoacan, los impuestos exis-
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tentes se han cobrado con ineficiencia. La reglamentacién de las formas de
cobro y la institucionalizacion de incentivos para pagar los diversos impues-
tos pueden incrementar los ingresos propios. Se recurre a la reglamentacién
para evitar que los cambios de gobierno alteren las reglas del juego financie-
ro; en efecto, puede haber cambios, pero esto implicaria -cuando menos- de-
bates en el Ayuntamiento. Se adopta parte de la propuesta de Lépez (2004:
44-45): reglamentar el porcentaje que debe cubrirse de gasto corriente con
ingresos propios. El transito hacia el porcentaje estipulado debe hacerse en
forma gradual y necesita de funcionarios con alta capacitacion técnica. Las
transferencias federales no pueden continuar financiando los irresponsables
incrementos de plantillas burocraticas. La funcién mds importante que debe
cumplir el gobierno local esta en la dotacién-prestacion de servicios publicos,
en ampliar la infraestructura, en el equipamiento urbano, mas no en otorgar
espacios laborales en sus unidades de operacion. Esta posible reglamentacién
no se contrapone con la normatividad estatal y federal.

CONCLUSIONES
Los municipios urbanos y muy urbanos de Michoacan presentan:

« Larelacion del gasto corriente con base alos egresos totales es mucho
mayor que la relacion ingresos propios-ingresos totales, con excep-
cién de Morelia, pues presenta una diferencia entre ambas razones
financieras de tres puntos porcentuales.

« EI100% de los ingresos propios de estos municipios son destinados
para solventar los rubros del gasto corriente.

« Casi la totalidad de las participaciones federales son usadas para cu-
brir el gasto corriente, en los casos donde sobran pequenos montos
se orientan para ayudas sociales y subsidios.

« Lasinversiones publicas -de cualquier tipo- no son hechas con ingre-
sos propios y participaciones federales.
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« Dependencia considerable de las transferencias federales-estatales.

« El gasto corriente tiene alta elasticidad cuando se paga con participa-
ciones federales.

« El gasto corriente tiene menos elasticidad cuando se liquida con in-
gresos propios.

Estos resultados sefialan -hasta cierto punto- que los gobiernos locales de
las zonas urbanas de Michoacédn operan con ineficiencia. Los objetivos para
mejorar su situacion financiera estan en aumentar los ingresos propios, no
quitar los condicionamientos a los recursos del Ramo 33 y en liquidar el
gasto corriente con ingresos propios. Para este ultimo objetivo, se puede
reglamentar el porcentaje que debe cubrirse de gasto corriente con ingresos
propios. Las mejoras inmediatas en la operacion del gasto publico se ha-
llan al interior de los mismos gobiernos locales. Comenzar por aqui abre la
puerta para analizar -de manera mas profunda- los problemas relacionados
con el diseno y la practica federalista, con la distribucion de las transferen-
cias federales y con la descentralizacién politica.
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COSTOS DE TRANSACCION EN EL CREDITO
HIPOTECARIO DE LA BANCA COMERCIAL.
UNA INTRODUCCION A LA PROBLEMATICA

José Manuel Gonzdlez Pérez
Rosalia Lopez Paniagua
Dante Ariel Ayala Ortiz

INTRODUCCION

Ajtualmente, las empresas lideres a nivel mundial estin dominando los
egmentos de valor por dinero tanto en su mercado local como en el
extranjero, no s6lo porque obtienen ventajas competitivas con bajos cos-
tos en sus procesos de produccion y operacion, sino porque ademds estdn
desarrollando sofisticadas capacidades de innovacién de costos (William-
son y Zeng, 2009). Adicionalmente a la baja en los costos de produccién,
se estan agregando los de caracter institucional, que dan certidumbre a las
transacciones a un menor costo los cuales frecuentemente son generados
por conseguir informacion, negociacion, vigilancia y diseno de los contra-
tos, derechos de propiedad, entre otros (Ayala, 1999).

El concepto de costos de transaccion hace referencia a los diversos
aspectos que involucra la operacién de una transaccién mercantil, y fue
evocado por primera vez por el economista britdnico y Premio Nobel de
Economia 1991 Ronald Coase en su articulo, ya clasico, The Nature of The
Firm (1937), y luego en el multicitado The Problem of Social Cost (1960),
textos en los que identifica a aquellos aspectos a tener en cuenta por las
empresas, mediante el establecimiento de una estructura de control de las
respectivas obligaciones de las partes involucradas en un contrato. Ademas,
reconoce que el coste obstaculiza las transacciones por lo que propone la
cooperacion entre las empresas para limitar eficazmente sus costos.

Los costos de transaccion, son relevantes ya que constituyen la columna
vertebral de la nueva economia institucional. Por lo que siguiendo a John
R. Commons, destacado miembro de la escuela institucionalista norteame-
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ricana, estos se convierten en el instrumento esencial para estudiar las insti-
tuciones econdmicas (mercado, empresa, “clan”, relacién de empleo, etc.),
concebidos como redes de contratos individuales que buscan maximizar el
propio interés, y que responden a una légica de eficientizacién, mds que a
determinantes tecnoldgicos, como se planteaba en el modelo econémico
tradicional (Ardmbula y Gémez-Alvarez, 1993: 315-316).

Segtin Ross (2010) los costos de transaccién pueden ser considerables
y en ocasiones pasmosos. Por lo que es necesario que antes de realizar cual-
quier tipo de operaciones comerciales y mercantiles, se analicen los costos
de transaccion en que se puede incurrir, ya que en algunos casos estos son
onerosos y pueden hacer poco o no atractiva la transaccion.

Por la relevancia que tienen los costos de transaccion en las operaciones
financieras, los intermediarios financieros se han especializado en este ru-
bro, al grado que han logrado reducirlos de manera sustancial, lo que les ha
permitido aprovechar y realizar economias financieras de escala (Mishkin,
2008). Situacion contraria en el caso de los costos de transaccién en que
incurren las pequenas empresas y las personas fisicas que realizan operacio-
nes financieras de bajo volumen.

Concretamente en el caso de las operaciones crediticias que involucran
préstamos hipotecarios de bajo monto, que se otorgan a los sectores sociales
de mds bajos ingresos, los costos de transaccién son elevados, con respecto

) g ) )
al monto del financiamiento recibido por el acreditado. Sin embargo, tam-
ién se elevan para el intermediario financiero, lo que no solo desalienta a los
b ] | int d fi 1 lo desalientaal
usuarios de crédito a solicitar financiamiento, sino también a las instituciones
nancieras a otorgar créditos para vivienda a estos sectores con menores in-
fi t dit d t t
gresos. Por tal razén, la mayoria de los créditos hipotecarios, se dirigen a los
grupos sociales con mayor capacidad adquisitiva (Gonzéles, 2005).

En el marco de este planteamiento, el objetivo de este trabajo es valorar,
a partir de tres escenarios, los costos de transaccién, en que incurre un so-
licitante de crédito hipotecario ante la banca comercial, de montos medios
y bajos. Y estimar de manera comparada a partir de cuatro instituciones
bancarias la erogacién econémica que representan los costos de transac-
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cion para quienes son beneficiarios de un crédito hipotecario en la ciudad
de Morelia, Michoacin, México.

La investigacion se desarrollé en dos fases. En la primera, de cardcter
documental, se utilizé una base con datos hipotéticos, que se obtuvieron a
partir de correr el simulador de la Comisién Nacional para la Proteccién y
Defensa de los Usuarios de Servicios Financieros (CONDUSEF) (2015).
La segunda fase consisti6 en el levantamiento de informacion cuantitativa
y cualitativa mediante la realizacién de entrevistas a agentes clave, expertos
en la gestion de créditos hipotecarios.

ESTADO ACTUAL DEL CREDITO HIPOTECARIO
EN MEXICO

Los Estados Unidos, presentaron un ascenso importante en su economia
desde los anos 80 hasta la gran crisis econdmica que se manifest6 en el afio
2008. Esta crisis fue provocada por multiples causas, sin embargo, una de
las que contribuy6 con mas fuerza fue la gestién y operacién de las institu-
ciones financieras, destacadamente las hipotecas (Ferguson, 2009). Por lo
que la politica de financiamiento del crédito hipotecario, ha impactado de
manera macroeconémica en todos los paises del mundo, ya que a mediados
de los anos ochenta, muchos experimentaron un incremento sostenido en
su economia, registrando mayores financiamientos hipotecarios y por ende
aumento en el precio de los bienes raices, lo que llevé a la reactivacién de
la economia. Sin embargo, en algunas naciones al finalizar la década, los
precios de las casas y terrenos empezaron a bajar, minando gran parte del
incremento anterior. En México, los bienes raices también contribuyeron,
tanto al desarrollo econdmico, como a la gestacion y desenlace de la crisis
financiera del ano de 1994 (Guerra, 1997).

En México la politica de financiamiento para créditos hipotecarios, con-
tribuy6 a que se incrementara el nimero de viviendas nuevas de tipo me-
dio, las que durante el periodo 1971 - 1992 fueron de 239,635 viviendas,
del aio 1977 al 1982 se incrementaron a 565,971. En el lapso de 1983 a
1988 se registrd el mas alto crecimiento en vivienda media nueva, ya que
llegd a 1,082,028, cantidad que se contrajo en el periodo 1989 - 1992 pues
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retrocedi6 a tan s6lo 682,382 viviendas, caida que refleja la creciente parti-
cipacién de la intermediacion financiera en el crédito hipotecario de vivien-
da media (Connolly, s.f.).

No obstante, el financiamiento para la vivienda de interés social ha pre-
sentado grandes rezagos, ya que, en el afio 2011, existian alrededor de 7,1
millones de hogares que no eran duefios de su vivienda, por no tener capa-
cidad de pago y afiliacién a la seguridad social (Sdnchez, 2012).

Ademis, fueron pocos los derechohabientes a la seguridad social que
ganando menos de cuatro salarios minimos recibieron el beneficio con fi-
nanciamiento publico o privado; por ejemplo, en el afio 2005, casi el 90%
de todos los créditos que se otorgaron fueron entregados a quienes tenian
ingresos de més de cuatro salarios minimos (Chertorivski, 2006).

Por otra parte, se ha observado que el Infonavit, como la institucién ofi-
cial mas importante en México en materia de financiamiento para vivien-
da, ha ido perdiendo capacidad en cuanto al numero y montos de créditos
hipotecarios, ya que mientras en el ano 2000, particip6 con el 73% del to-
tal de la cartera hipotecaria, equivalente a 336,271 créditos, para el 2004
unicamente alcanz6 el 43%, cuando la cartera hipotecaria total ascendié a
535,000 financiamientos (Pérez, 2006).

Sin embargo, a pesar de los avances registrados en materia de crédito
hipotecario en México, la carencia de vivienda familiar fue y sigue siendo
alta, considerando que, en el ano 2009, se estimé un déficit de vivienda del
34% a nivel nacional, y que el 46% de la poblacién pobre carecia de vivien-
da (Bouillon et al., 2012).

Durante el periodo 2000 - 2010, la Fundacién Centro de Investiga-
cién y Documentacion de la Casa, A.C. y la Sociedad Hipotecaria Federal
(2014) consideraron que el porcentaje de viviendas en hacinamiento pasé
de 8.0 a 7.6 millones; el promedio de ocupantes por dormitorio se redujo
de 2.6 2 2.0 y la poblacién en condiciones de hacinamiento, disminuyé de
43.2 millones en el 2000, a 39.1 millones en 2010; no obstante este avan-
ce, las necesidades de vivienda siguen siendo un problema nacional no re-
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suelto. Asi, el Consejo Nacional de Organismos Estatales de Vivienda, A.C.
(2011), estimé que del aio 2010 al 2020, se tendria una necesidad anual de
775,000 viviendas adicionales, y que del anno 2020 al 2030 sera de 550,000
viviendas.

El déficit habitacional y la demanda insatisfecha, tienen sus origenes en
diversos factores, entre ellos estd la politica financiera de crédito oficial y
privado, cuya normatividad presenta algunas condiciones operativas basi-
cas para que las instituciones financieras minimicen sus riesgos crediticios,
pero también representan un obstdculo para la mayoria de los demandantes
de vivienda, que son familias con baja capacidad de pago, lo que les impide
cubrir las altas tasas de interés, los abonos de capital e incluso, en muchos
de los casos, los costos de transaccion.

Por otra parte, se observa que el mayor porcentaje de financiamiento
otorgado en los ultimos anos fue hecho por las instituciones financieras
privadas y no por las oficiales, ademds de que la dispersion de los financia-
mientos en mayor porcentaje se realizé entre personas que tienen un ingre-
so superior a 4 salarios minimos.

Ya que el crédito hipotecario de la banca comercial es el tipo de financia-
miento mas importante en México, por el nimero y montos que se otorgan,
es relevante el tema de los costos de transaccion asociados, pues éstos son
un factor clave desde el punto de vista financiero que debe ser analizado
antes de realizar cualquier transaccion de cardcter mercantil tanto por el
acreditado, como por la institucién acreditante.

COSTOS DE TRANSACQIC)N DE LA BANCA
COMERCIAL PARA UN CREDITO HIPOTECARIO;
MORELIA, MICHOACAN.

Los intermediarios financieros aprovechan las economias de escala y de
alcance, utilizando su experiencia financiera, y hacen valer su condicién
de entidad financiera formal, para reducir los costos de transaccién que el
publico usuario de los servicios financieros enfrenta; asi un aumento en la
eficiencia, es decir, en la reduccion de costos de transaccidon en una entidad
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financiera, se traduce en promocién al crecimiento econdmico para una en-
tidad (Universidad Auténoma del Estado de México, 2012).

Asi, para poder ejecutar los costos transaccionales, las instituciones lo
hacen de manera planificada y organizadamente, aprovechando operacio-
nes de gran escala y masificadas. Mientras que los usuarios de los interme-
diarios financieros, lo hace a titulo personal y de manera aislada, por lo que
no logran esos alcances y beneficios, por el contrario, en algunas transac-
ciones se ven afectados en su economia debido a los altos costos de transac-
cién que les generan esas operaciones.

En este trabajo se cuantifican en pesos los costos de transaccion, en que incu-
rren los usuarios de un financiamiento de crédito hipotecario, el trabajo se reali-
26 con datos hipotéticos disponibles en el simulador dela CONDUSEF (2015),
y se cruzo con la informacién obtenida en campo, con expertos privados que se
especializan en la colocacién de financiamiento de crédito hipotecario.

Las cuatro instituciones bancarias estudiadas, aun cuando estén perfec-
tamente identificadas sus nombres fueron cambiados por el de banco 1, 2,
3,y 4, sobre todo si se considera que los resultados de los célculos cambian,
incluso dentro del mismo banco, aun cuando se opera el mismo tipo de
crédito, pero con diferente producto financiero, por lo que con mayor razén
existen diferencias de un banco a otro y de una plaza a otra, tratindose so-
bre todo de los costos de transaccion tema del presente trabajo.

Debido a estas variaciones, en el estudio se tomaron como referencia
productos bancarios equivalentes en los cuatro bancos, y el mismo monto
tanto del valor de las viviendas, como de crédito, de la aportacion del acre-
ditado y referidos a la misma plaza (la ciudad de Morelia, Michoac4n).

Para los cuatro bancos se tomaron dos escenarios, uno con un financia-
miento de $1,008,000 pesos y otro por $504,000 pesos. Adicionalmente, se
realizé un tercer escenario, solo en dos bancos, de los cuatro, consideran-
do un monto de crédito por $252,000 pesos, ya que, de los cuatro bancos
estudiados, solamente dos instituciones otorgan créditos hipotecaros por
montos bajos, que es el dltimo escenario.
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Es necesario tener en cuenta que, en Michoacén en el afio 2010, segiin
CONEVAL (2012), la pobreza alcanzé el 54.8% de la poblacién total es-
tatal, esto es, muy por arriba del porcentaje nacional del 46.5 y ocup6 el
lugar 10, y respecto a la pobreza extrema que comprendio al 3.9% de la po-
blacién, porcentaje por debajo del nacional de 11.4%. En tanto que a nivel
municipal la situacién en Morelia era la siguiente: 38% de la poblacién en
situacion de pobreza equivalente a 335,153 personas, por lo que la ciudad
capital del estado encabeza al total de los 113 municipios que comprenden
la entidad. En tanto que en pobreza extrema habia 51,635 personas, lo que
represento el 5.9%.

Uno de los componentes esenciales que explican la situacién de pobre-
za 'y pobreza extrema es desde luego el ingreso econémico. En este rubro
hay que tener en cuenta que en Morelia la poblacion con ingresos inferiores
alalinea de bienestar minimo, es decir, que con su ingreso no alcanza a cu-
brir el costo de la canasta bésica alimentaria y no alimentaria, léase, pobreza
extrema, se estima en 10.2%. En tanto que la pobreza moderada se calculd

en 44.1%, cifras que adicionadas rebasan la mitad de la poblacién munici-
pal (CONEVAL, 2010).

Aunado al componente de ingresos, en Michoacén se tiene una signifi-
cativa concentracion del ingreso, que en términos del coeficiente de Gini,
pasé de 0.484 en el annio 2008 a 0.487 en el 2010, lo que significa un aumen-
to de tres milésimas, cuando seria deseable y necesario que disminuyera al
paso de los afos, a fin de avanzar hacia una mejor distribucion de la riqueza
y con ello superar el alto grado de rezago social que tiene a Michoacan en el
6.2 lugar a nivel nacional (CONEVAL, 2012).

La carencia de vivienda es un componente mas de la pobreza y el rezago
social, en cuanto a calidad y espacios de la vivienda en Morelia, el 8.6% de la
poblacién no tiene acceso a calidad y espacios, y el 18.9% a servicios basicos
de la vivienda, que sumados representan el 27.5% de una poblacién total es-
timada para el 2010 de 729,279 habitantes. Hay que aclarar que esta tltima
cifra no contempla aspectos relativos propiamente a la calidad de la vivienda,
(constructivos, espacios y servicios), ni tampoco al entorno comunitario en
el que se localiza, que también es un elemento esencial (SEDESOL, 2016).
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DEL ANALISIS REALIZADO SE ENCONTRARON
LOS SIGUIENTES RESULTADOS:

Primer escenario. En los cuatro bancos se consider6é que el acreditado
adquiriria una vivienda con valor de $1,120,000 pesos aportando con sus
recursos el 10% del valor de la casa, por lo que el monto de financiamiento
otorgado por la banca comercial, seria por $1,008,000 pesos. En este ejer-
cicio se observo que los costos de transaccion varian de una institucion a
otra, resultando que el porcentaje mas bajo de los costos se registré en el
banco tres con 3.1%, y el mds alto porcentaje de costos de transaccion fue
en el banco uno con 5.1% sobre el monto financiado, tal y como se muestra
en la Tabla 1.

TABLA 1. COSTOS DE TRANSACCION PARA UN CREDITO HIPOTECARIO
CON LA BANCA COMERCIAL, ESCENARIO 1

. Gastos Total costos | % costos
Comision Costo del ) Gastos de ]
Banco ) notariales ) .. |de transaccion
por apertura | avaluo ) investigacion . o
estimados transaccion | / crédito
Uno |$10.080,00 |$3.897,60 |$36.400,00 |$750,00 $51.127,60 | 5,1%
Dos $12.600,00 | $3.600,00 | $28.000,00 | $0,00 $44.200,00 | 4,4%
Tres | $0,00 $3.080,00 | $28.000,00 | $0,00 $31.080,00 | 3,1%
Cuatro | $0,00 $3.500,00 | $28.000,00 | $780,00 $32.280,00 3,2%

Fuente: Elaboracion propia con base en trabajo de campo realizado en la ciudad de Morelia,
Michoacén, en el afio 2015.

Sin embargo, al considerar el valor de la vivienda entre la suma de los
costos de transaccién mds la aportacion inicial que hace el acreditado del
10%, y otros gastos solicitados por algunos bancos como los seguros por el
primer afo, se observé que el porcentaje de desembolso inicial més bajo a
cargo del acreditado es del 13.7% correspondientes al banco tres y el por-
centaje mas alto de aportacion inicial fue del 16.4% en el banco cuatro. Es-
tos datos fueron contrastados en campo, apreciando que los datos difieren
en monto, porcentaje y banco en cuanto al monto de la aportacién que ini-
cialmente debe hacer el acreditado.
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Cuando se realiza la comparacion con el cdlculo del simulador para cré-
ditos hipotecarios de la CONDUSEF (2015) se incrementa la aportacién
inicial del acreditado en todos los bancos, en virtud de que el simulador
maneja parametros medios nacionales y no locales, y el porcentaje de la
aportacion inicial con relacién al valor del inmueble mas bajo es de 17.4%
en el banco cuatro, y el porcentaje mds alto de aportacion inicial fue 23.1%
en el banco uno.

Segundo escenario. Se estim6 que el valor de la vivienda es de $560,000
pesos y una aportacion del solicitante del 10% de su valor, por lo que el cré-
dito hipotecario seria por $504,000 pesos, en el ejercicio se observé que los
costos de transaccion mas bajos fueron del 3.1% en el banco tres y los mas
altos de 5.1% en el banco uno. Los resultados son producto de considerar
los costos totales de transaccion y el monto del crédito, como se observa en
la Tabla 2.

TABLA 2. COSTOS DE TRANSACCION PARA UN CREDITO
HIPOTECARIO, CON LA BANCA COMERCIAL, ESCENARIO 2

. Gastos Total % costos
Comision Costo del ) Gastos de )
Banco i notariales . L, costos de transaccién
por apertura | avaluo ) investigacion . o
estimados transaccion | / crédito
Uno $5.040,00 $1.948,80 | $18.200,00 | $500,00 $25.688,80 | 5,1%
Dos $6.300,00 $2.500,00 | $14.000,00 | $0,00 $22.800,00 | 4,5%
Tres $0,00 $1.540,00 | $14.000,00 | $0,00 $15.540,00 | 3,1%
Cuatro | $0,00 $2.100,00 | $14.000,00 | $780,00 $16.880,00 | 3,3%

Fuente: Elaboracion propia con base en trabajo de campo realizado en la ciudad de Morelia,
Michoacén, en el afio 2015.

Pero al considerar el total de aportacién inicial segun el valor de la pro-
piedad, los porcentajes de desembolso inicial a cargo del acreditado mas
bajos son del 13.7% en el caso del banco tres, y del 16.5% en el caso del
banco cuatro. Cuando el cilculo se realiza con el simulador para créditos hi-
potecarios de la CONDUSEF (2015) el porcentaje de la aportacién inicial
minimo por el acreditado fue del 17.6%, en el banco cuatro, y el porcentaje
de aportacién inicial més alto fue del 23.1% en el banco uno.
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Tercer escenario. Este escenario se realizé con datos de solo dos institucio-
nes, el banco tres y el cuatro, ya que el banco uno y el dos, no otorgan crédi-
tos por montos bajos, dado que los consideran no atractivos para ellos. Asi,
se considerd el valor de la vivienda por $280,000 pesos, aportando el acre-
ditado el 10% del valor del inmueble, con un financiamiento por $252,000
pesos, observando que los costos de transaccién mas bajos fueron del 3.3%
en el banco tres ylos costos mds altos son del 3.6% en el banco cuatro, como
se observa en la Tabla 3. No obstante, al sumar todas las aportaciones ini-
ciales, sobre el valor de la propiedad, los porcentajes de desembolso inicial
mds bajos a cargo del acreditado fueron del 13.9% en el banco tres y el mas
alto fue del 16.8% en el banco cuatro. Cuando el calculo se realiza con el
simulador para créditos hipotecarios de la CONDUSEF, el porcentaje de la
aportacion inicial a cargo del acreditado con menor porcentaje resulté en
el banco cuatro con un 17.9%, y el mas alto con el 18.2% en el banco tres.

Con relacién al tercer escenario, en el simulador de la CONDUSEF
(2015), se observé que el 77% de los bancos que aparecen en este instru-
mento no ofrecen créditos cuando el monto del financiamiento es sobre
$252,000 pesos, para una vivienda con valor de $280,000 pesos, y las po-
cas instituciones que si otorgan esos montos de créditos, requieren que los
solicitantes tengan ingresos mensuales superiores a $8,000 pesos, lo que
imposibilita el financiamiento bancario a personas con menores ingresos.

Por otra parte, se aprecia en los datos empiricos que el porcentaje de los
costos de transaccion para los usuarios del crédito hipotecario con relacién
al monto del crédito, se incrementa ligeramente en la medida que es menor
el monto de financiamiento, ya que siguiendo el ejemplo de los bancos tres
y cuatro involucrados en los tres escenarios, se aprecia que para el primero
y segundo escenarios el porcentaje de los costos de transacciéon fue de 3,1%
en el banco tres y de 3,3% en el banco cuatro, mientras que en el tercer
escenario en el que el monto de crédito es el mas bajo, se incrementaron
ligeramente los costos de transaccién al 3,3% en el banco tres y al 3,6% en
el banco cuatro (ver Tabla 3).

También se aprecia que una de las causas que originan que el simulador
de la CONDUSEF (2015) contemple otros costos iniciales, mayores a los
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estimados localmente, se debe a que en otras plazas son mds caros algunos
servicios como los honorarios de los notarios, entre otros.

El rubro denominado costos de transaccién analizado en este trabajo,
es el que realiza un solicitante de crédito, para lograr la contratacién del
crédito. Sin impactar otros gastos mayores como la aportacién que debe ha-
cer el acreditado inicialmente sobre el valor de la propiedad, mas los gastos
de los seguros de los bienes objeto de financiamiento y en su caso los del
seguro de vida del acreditado. Los seguros se deben cubrir anualmente por
anticipado y en algunos casos, se convienen con el banco que al acreditado
le sean cargados a su cuenta bancaria con pagos mensuales, junto con los
pagos por intereses y de abono al capital del crédito.

TABLA 3. COSTOS DE TRANSACCION PARA UN CREDITO
HIPOTECARIO, CON LA BANCA COMERCIAL, ESCENARIO 3

L Costo Gastos Total % costos
Comisién por ) Gastos de )
Banco del notariales ) .., |costosde | transaccion
apertura B . investigacion ., L
avalto estimados transaccion | / crédito
1 No aplica
2 No aplica
3 $0 $1.413 $7.000 $0 $8.413 3,3%
4 $0 $1.400 $7.000 $780 $9.180 3,6%

Fuente: Flaboracion propia con base en trabajo de campo, realizado en la ciudad de Morelia,
Michoacén, en el afio 2015.

La aportacion inicial, se calcula porcentualmente con relacion al valor
dela propiedad a financiar y los seguros, dependen del instrumento y de las
politicas de la institucién bancaria, razén por la cual los montos varian de
un banco a otro.
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CONCLUSIONES

Los costos de transaccién son un factor importante en la operacién y com-
petitividad de las instituciones y las organizaciones, como se plantea en el
paradigma de la Nueva Economia Institucional. Su eficiencia les permite no
solo permanecer en el mercado, sino ademas garantizar que el acceso a sus
bienes y servicios sea a menores costos, como es el caso del financiamiento.

En México, las instituciones publicas y privadas que otorgan créditos
hipotecarios, se han preocupado por minimizar sus costos de transaccién
para lograr una mayor eficiencia, e incluso buscan en los lugares donde
operan convenir de manera formal e informal con prestadores de servicios
como abogados, notarios, peritos valuadores, entre otros, con el proposito
de bajar costos, asegurar y minimizar el riesgo de sus transacciones mercan-
tiles realizadas a través de contratos. Inclusive buscan abaratar los honora-
rios que corren a cargo del acreditado, sin embargo, atin bajo este esquema,
el monto total de los costos de transaccién que pagan los usuarios de crédi-
to sigue siendo alto, mas aun, considerando la baja capacidad de pago de la
mayoria de los mexicanos y de mas de la mitad de los morelianos.

Si a esto se suman los costos que la banca exige a todo beneficiario de
crédito, como son aportacién minima sobre el costo de la vivienda y en su
caso el pago anticipado anual del seguro de vida, y el seguro del bien finan-
ciado, se eleva considerablemente la suma de dinero que el acreditado des-
embolsa inicialmente, lo que hace inaccesible el financiamiento hipotecario
bancario para muchas familias.

Si al desembolso inicial total se suman algunos conceptos que no fue-
ron motivo de estudio en este trabajo, como las tasas de interés, entonces
el costo de operacion del financiamiento resulta muy alto para la mayoria
de las familias que tiene un ingreso inferior a cuatro salarios, las cuales, ade-
mads, no son atractivas para las instituciones de financiamiento por su baja
capacidad de pago ya que los sujetos de crédito objetivo para la banca priva-
da, deben tener ingresos minimos superiores a cinco salarios minimos. Esto
se refleja en el bajo porcentaje de financiamiento que se otorga a familias
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con bajos ingresos, lo que contribuye a que no puedan incrementar su pa-
trimonio y resolver su problema de vivienda, como sucede con cerca de un
tercio de la poblacién del municipio de Morelia.

La baja capacidad de pago de la mayor parte de la poblacién, los altos
costos de transaccion y las aportaciones iniciales que debe realizar el acre-
ditado; son los principales factores que explican en buena medida la baja
colocacién de créditos hipotecarios por parte de la banca, lo que a su vez
inhibe la actividad econémica del pais.

Por otra parte, el andlisis empirico en Morelia, demuestra que los acre-
ditados con bajos montos de financiamiento, pagan ligeramente mayores
costos de transaccion, que los beneficiarios con créditos mayores, lo que
profundiza la alta concentracion del ingreso que caracteriza a Michoacan.

Por otra parte, mientras Guerra (1997) dice que en México los costos
de transaccion de un bien raiz son del 6% al 8% sobre su precio. En la inves-
tigacion se comprob6 empiricamente que los costos de transaccién a cargo
del acreditado oscilan en el rango de 3.1 y 5.1% sobre el monto financia-
do, es decir, muy por debajo de su estimado. Sin embargo, considerando
el desembolso inicial a cargo del acreditado, se observé que el costo inicial
minimo para acceder a un crédito es del 13,7% sobre el valor de la casa y
el porcentaje méximo alcanza el 16,8%. No obstante, con base en el simu-
lador de la CONDUSEF (2015) a nivel nacional, resulté en el caso de los
tres escenarios estudiados, que el porcentaje minimo de aportacidn inicial
a cargo del acreditado para un financiamiento hipotecario para vivienda es
del 17.6% sobre el valor del inmueble, y el monto maximo de aportacion es-
timado es del 23,1%, es decir, ligeramente superior al estimado localmente.

Ante este escenario, se concluye que subsidiar una parte de los costos de
transaccion del crédito hipotecario a los solicitantes de viviendas de interés
social con bajos ingresos, les aligeraria el monto del gasto inicial y contri-
buiria a incrementar las operaciones de los créditos hipotecarios. Aunado
a lo anterior, se sugiere plantear politicas publicas de caracter econémico y
normas institucionales, tendientes a disminuir las tasas de interés en al me-
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nos dos puntos porcentuales a las familias de bajos recursos econdémicos,
con el fin de que se vean beneficiados y puedan tener acceso a viviendas,
lo que contribuiria a disminuir el rezago en este rubro, ademds, con estas
acciones a largo plazo realmente se podria ir capitalizando a esas familias y
operativamente las instituciones financieras minimizarian su riesgo crediti-
cio y elevarian sus operaciones financieras, contribuyendo a la reactivacién
economica del pais, en especial en Michoacdn y remontar el alto grado de
rezago social, que coloca a la entidad en el 6.° lugar nacional.

El presente estudio ha aportado una introduccién a la problematica que
enfrenta un solicitante de crédito para vivienda, en términos de los costos
de transaccion locales, sin embargo, aun se requiere el andlisis del impacto
de las tasas de interés que cobran las instituciones. Del mismo modo, se
deben analizar los pagos totales que finalmente hace un acreditado en todo
el trayecto del crédito, y las condiciones juridicas de los contratos, que en
su conjunto son aspectos clave para que un solicitante de crédito tome la
mejor decisién de financiamiento hipotecario.
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ANALISIS DE LA PRESTACION DE LOS
SERVICIOS PUBLICOS EN LOS MUNICIPIOS
DE CAMPECHE Y SU IMPACTO EN EL
BIENESTAR LOCAL

Fajime Cui Quijano
INTRODUCCION

Las economias locales se encuentran en un proceso de transformacién
sustantiva a partir del afio 1983 con las reformas al articulo 115 Cons-
titucional Federal, especialmente en lo que se refiere al sistema politico y
al reconocimiento del Ayuntamiento como 6rgano de gobierno en los mu-
nicipios', con estas reformas han adquirido facultades que impactan en el
desarrollo social y econémico de las economias locales de manera directa,
tales como los servicios publicos: recoleccion de basura, servicio de lim-
pieza, alumbrado, pavimentacion, alcantarillado, agua potable y panteones.

Su importancia es por demas indiscutible, sin embargo, para los Ayun-
tamientos serd siempre un reto proporcionarlo con eficiencia y eficacia de-
bido a la situacién financiera que presentan afio con afno, ya que cuentan
con recursos limitados no sélo por los bajos ingresos captados mediante las
contribuciones, sino también por el crecimiento poblacional y el dinamis-
mo de la economia que no se detiene, es por ello que el gobierno federal
continta interviniendo con recursos y programas que fortalezcan y propi-
cien el desarrollo local en las economias municipales mediante la moderni-
zacion de su administracién publica y la descentralizacion.

Al respecto Guillen (1996, p.23) sefiala que los procesos de descentra-
lizacién modifican la estructura de gobierno, situacién que implica paralos
Ayuntamientos de la region del norte y fronteriza la necesidad de corregirla
insuficiencia de la intervencion publica en la regulacion de su creciente so-

1. Para ampliar las facultades de los municipios y Ayuntamientos véase a Loza, Fortanel (2012)
en su libro Los municipios de México: Facultad Reglamentaria, donde aborda los antecedentes y
concepto de municipio y las facultades de los Ayuntamientos y su reglamentacion.
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cioecondmico, corregir sus disfunciones mas agudas acumuladas, especial-
mente, adquirir la capacidad de convertir en mayor proporcion la riqueza
local en desarrollo local, esta recomendacion se puede considerar vigente
especialmente para la region sur-sureste del pais, donde podemos observar
la gran cantidad de riquezas naturales, pero una ineficiente prestacién de
servicios publicos que no permiten contribuir a la calidad de vida de los
ciudadanos ni al desarrollo sustentable de las actividades productivas es-
pecialmente en la rama turistica, recurso potencial por naturaleza que para
poder detonarlas y lograr un impacto econémico debe contar cuando me-
nos los servicios basicos como el acceso al agua, la electricidad y carreteras.

Por lo anterior, el objetivo central de la presente investigacion es anali-
zar los resultados del desempefio de los gobiernos locales en la prestacion
y atencion de los servicios publicos en cuanto cobertura y calidad en los
municipios de Campeche en el periodo de 2007 - 2011, obtenidos en el
Programa Agenda desde lo Local, para conocer por qué de los 11 munici-
pios que componen el Estado de Campeche, 8 de ellos al medir la eficacia
en la prestacion de los servicios publicos en general, tienen un nivel de des-
empeno y logro inaceptable, con una cobertura baja, es decir que atienden
a menos del 25% de la demanda de dichos servicios y un indicador que
determind que la mayoria de las viviendas y comunidades de dichos muni-
cipios no cuentan con servicios bésicos (alumbrado, agua, drenaje, recolec-
cién de basura, infraestructura, energfa eléctrica y seguridad)?.

La focalizacion de los problemas que enfrentan los Ayuntamientos para
atender las demandas de los ciudadanos puede ser identificado y medido,
al respecto el Programa Agenda desde lo local (2008, p.35), seiala que el
propésito de la metodologia no es calificar ni evaluar a los municipios, sino
identificar dreas de oportunidad para promover el desarrollo local a partir
de las prioridades identificadas por ellos mismos.

Es importante tener claro que el desarrollo social y econémico de los
municipios depende en gran parte de los gobiernos locales que tienen

2. Resultados de las verificaciones realizadas a los 11 municipios del FEstado de Campeche,
por la Universidad Auténoma de Campeche, como instancia verificadora del Programa Agenda
desde lo Local.
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como objetivo prioritario proporcionar calidad de vida a los ciudadanos,
lo cual sin duda es posible mediante la eficiente prestacion de los servi-
cios publicos, en este sentido se debe tener presente que los problemas que
enfrentan son dreas de oportunidad para una mejora continua, sin olvidar
que por ello son objeto de andlisis, evaluacién y planeacién para fortalecer
su administracién y modificar la situacion actual, potencializando sus re-
cursos y mejorando su desempefio de manera permanente y sostenible, en
logros aceptables de calidad.

METODOLOGIA

La Agenda desde lo Local’, es un programa federal disefiado e instrumen-
tado por la Secretaria de Gobernacion a través de la INAFED que propor-
ciona a los funcionarios y a las autoridades herramientas practicas para
poder brindar soluciones concretas a los problemas de los ciudadanos;
cuenta con 39 indicadores y 270 pardmetros que integran un autodiagnos-
tico, los cuales estan basados en las premisas de la Agenda Local 21 de la
Organizacion de las Naciones Unidas y abarcan los aspectos minimos que
deben existir en cualquier municipio del pais. Es una guia prictica para la
planeacién de la administracién municipal que permite a los municipios
identificar las dreas de oportunidad prioritarias para obtener la ayuda de los
gobiernos estatales y federales.

Consta de cuatro etapas:

1. Autodiagndstico

2. Verificacién

3. Mejora de dreas de oportunidad seleccionadas en rojo

4. Emisidn de certificados verdes

3. Para efecto del presente andlisis se considerd la metodologia de Agenda desde lo Local. Ma-
terial de trabajo para su implementacion, en su cuarta edicion 2008. cabe sefalar que a partir
del ano 2014, este programa se llama Agenda para el desarrollo municipal y ha modificado su
metodologia.
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La metodologia se instrumenta con una Agenda que contiene una lista
de rubros en materia de politicas y servicios publicos, cuya atencion sera re-
suelta de acuerdo con las prioridades definidas por las propias autoridades
municipales. Estd estructurada en cuatro ejes que incluyen las dreas basicas
para el desarrollo local, denominadas cuadrantes.

Cada indicador de la Agenda tiene una o mas variables denominadas
“pardmetros’, que permiten medir aspectos especificos del indicador y con
ello corroborar la ubicacién del municipio en alguno de los tres niveles de
la métrica de la Agenda. La evaluacién de cada indicador responde directa-
mente a la medicion de los pardmetros que lo componen y se lleva a cabo
mediante una métrica con tres niveles, utilizando una simbologia tipo “se-
maforo”, para determinar la situacién del municipio:

 Laubicacion en verde representa logros aceptables de calidad local

« El color amarillo refleja una situacién con practicas municipales de-
bajo de lo aceptable

« Elrojo representa practicas municipales inaceptables

Para que un indicador pueda considerarse como accién de calidad local
implementada por el Gobierno Municipal, ningin pardmetro que lo com-
ponga deberd presentar situacion roja o amarrilla. Por su parte, los pardme-
tros se evalian con una metodologia de gestion de procesos y evaluacion de
resultados que desglosa cada indicador en pardmetros, estos tltimos estdn
representados en tres niveles de desempeno y logro que son un conjunto
articulado de condiciones que transitan de lo aceptable, susceptible de me-
joray lo inaceptable.

Para el presente andlisis se tomaron los resultados del indicador Muni-
cipio prestador de Servicios Publicos, integrado por 8 parametros: Eficacia
en la prestacién de servicios publicos (general), cobertura en el servicio de
recoleccion de basura, cobertura de los servicios de limpieza, cobertura del
servicio de alumbrado, cobertura del servicio de pavimentacidn, cobertura
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del servicio de agua potable, cobertura del servicio de alcantarillado y co-
bertura del servicio de panteones, en el periodo 2007-2011.

Es una investigacion de tipo descriptivo, cuyo andlisis también serd sus-
tentado con los resultados de la Encuesta Nacional de Calidad e Impacto
Gubernamental (ENCIG), en lo referente la calificacién, la satisfaccién y
percepcion que le otorga la ciudadania ala prestacion de los servicios publi-
cos basicos, considerando ala poblacién de 18 anos y mas en dreas urbanas
de cien mil habitantes y mds, en los anos 2011 y 2013, lo que permitira
identificar cudles son los servicios publicos que requieren de una mayor
atencion o mejora.

BIENESTARY CALIDAD DE VIDA

El desarrollo local no sélo se logra creando condiciones econémicas, como
crecimiento econémico, empleos, bienes y servicios, etc., es indispensable
proporcionar los medios para alcanzarlos, de ahi la importancia de los ser-
vicios publicos como un indicador del bienestar que proporciona benefi-
cios al nivel de vida de los ciudadanos, en este sentido es importante enten-
der los conceptos de bienestar y de calidad de vida.

Ochoa* en su articulo Apuntes para la Conceptualizacién y Medicién
de Calidad de Vida en México, hace referencia a los factores, variables, in-
dices y enfoques tedricos que definen y explican los conceptos de bienestar
y nivel de vida, entre los mds importantes para el propésito del presente
analisis destacan los siguientes:

« Elbienestar abordado en dimensiones subjetivas, senala que el bien-
estar subjetivo estd determinado por la evaluacién que hace la perso-
na en relacién a su vida y que este tipo de bienestar se relaciona po-
sitivamente con el grado en el que la sociedad cubre sus necesidades
basicas y provee oportunidades para lograr las metas personales®.

4. Ochoa Leon Sara Maria, 2011. Apuntes para la conceptualizacion y la medicién de la calidad
de vida en México. Bienestar y calidad de vida en México, Centro de Estudios Sociales y de Opi-
nion Publica. México, pp. 18, 21, 23,27, 29, 33, 37, 39, 40, 46,47.

5. También hace referencia que esta relacion positiva se encontro con el acceso a los servicios
publicos.
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Asimismo, que puede ser usado como input para discutir politicas
publicas en dominios como el cuidado de salud, parques y recrea-
cion, vida laboral, transporte, familia y medio ambiente y que para su
andlisis se utilizan predictores no econdmicos del nivel promedio de
bienestar que incluye capital social, gobierno democratico y derechos
humanos, mismos que deben ser complementarios a los indicadores
econdmicos y sociales. También afirma que la evaluacién que se hace
de las condiciones objetivas de bienestar dependera de la escala de
valores de la sociedad en la que se vive y de los valores individuales.
En este sentido se puede entender en parte al bienestar que propor-
cionan los servicios publicos como subjetivo ya que los ciudadanos
la valoran de acuerdo al estado emocional con que los reciban, puede
calificar si es eficaz, de calidad o en su caso deficiente.

Resalta el bienestar desde el punto de vista econdmico en el enfoque
utilitarista, el cual es mds apropiado para analizar la satisfaccién de la
prestacion de los servicios publicos, al estar mas asociado a los con-
ceptos de placer, felicidad o satisfaccion de preferencias, en este sen-
tido, se puede afirmar que cada ciudadano ordena sus preferencias de
acuerdo al grado de utilidad y satisfaccién de los servicios publicos,
priorizando el que valore més. Este enfoque tiene la ventaja de que
puede priorizar los servicios publicos con mayor demanda y necesi-
dad en la sociedad, tal es el caso de los Foros de consulta ciudadana.

En lo que se refiere a la calidad de vida, la define como un concepto
multidimensional que busca evaluar lo que se considera una buena
vida, sefiala que tener buenas condiciones de vida, sin duda es un ele-
mento determinante de la calidad de la vida, ya que no puede hablar-
se de éstas, si no pueden satisfacerse las necesidades basicas, es por
ello que para medir las condiciones de vida considera la satisfaccién
de necesidades, en la que se supone que ésta lleva a un mayor bien-
estar. El punto central de este enfoque es determinar las necesidades
que deberan considerarse. Asimismo, hace referencia a que la calidad
de vida normalmente se asocia a las condiciones de vida de una per-
sona con un mayor peso de las dimensiones objetivas, considerando
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aquello que es deseable o indeseable de acuerdo a ciertos estindares
predeterminados, asi como dimensiones subjetivas, como las reac-
ciones de las personas a las circunstancias objetivas o la satisfaccion
con esas circunstancias.

« Finalmente, resalta la importancia de los Indicadores de calidad de
vida para medir las condiciones de vida de la poblacién en México, in-
dicando que sélo se utilizan indicadores objetivos ya que su objetivo
principal es caracterizar las condiciones de vida de la poblacién con
mayores carencias en el pais, incluso identificar el tipo de pobreza de
las personas que se encuentran en situacion de pobreza. Sin embargo,
también menciona que ninguno de los indicadores busca analizar las
condiciones de vida en sus diferentes aspectos y que se refieren prin-
cipalmente a indicadores econémicos y sociales, tales como: Indice
de Marginacién del CONAPO, Indice de Masas carenciales en la Ley
de Coordinacién Fiscal, Indice de Pobreza de la SEDESOL, Indice de
Rezago Social del CONEVAL, Indice de la Calidad de vida a escala
internacional, Indice de Esperanza de Vida Feliz (HLE), Indice de
Desarrollo Humano, entre otros.

Queda claro que cuando una economia cuenta con servicios publicos efica-
cesy de calidad, eleva el bienestar de los ciudadanos porque mejora el nivel
de vida y la satisfaccion de los consumidores.

En el caso del programa Agenda desde lo Local, la medicion de la efi-
cacia de los servicios publicos en general utiliza como instrumento para
su medicion los reportes de los sistemas de atencién ciudadana y meca-
nismos de seguimiento de satisfaccion. Cabe sefialar que para el caso de
los Ayuntamientos de los municipios de Campeche se ha observado en las
verificaciones que ningun Ayuntamiento lo implementa como tal, lo que
metodolégicamente se le considera en rojo, obviamente este criterio resul-
ta extremoso por la heterogeneidad de los municipios por lo que se ha op-
tado por evaluarlo con otras evidencias tales como el buzén de sugerencia,
por ejemplo.

ANALISIS DE LA PRESTACION DE LOS SERVICIOS PUBLICOS EN CAMPECHE 65



Ademads, es importante mencionar que ninguna técnica para medir el
bienestar la define en su totalidad, es decir, si medimos el bienestar desde el
punto de vista econémico (toma como variable el ingreso) sabemos que las
asignaciones econdmicas centran su atencion en el criterio de la Eficiencia
de Pareto y aunque se considera en si mismo un objetivo deseable, pues si
es posible mejorar el bienestar de un grupo de personas sin empeorar el
de otras® y en el caso del bienestar subjetivo predomina las caracteristicas
socioecondmicas y psicolégicas donde lo que influyen son las emociones
personales, el entorno, entre otras, no haciendo precisa su medicion.

Existen otras propuestas para medir el bienestar que resultan intere-
santes para futuros estudios, este es el caso del enfoque de la valoracién
econdmica en los bienes y servicios ambientales, que sin duda permitirfa
fijar el costo-beneficio de los servicios publicos o en su caso su costo con-
siderando la disponibilidad a pagar del consumidor en base a la calidad del
servicio, la gestion y modos de gestion local de los servicios publicos, para
este enfoque la medida del bienestar se determina como la cantidad maxi-
ma que los consumidores de la calidad de los servicios publicos estarian
dispuestos a pagar por evitar un cambio desfavorable (método de variacién
equivalente)”.

Sin duda, para lograr el bienestar se necesita tener acceso a diversos sa-
tisfactores econdmicos y sociales que tendran que ser valorados de acuerdo
a la percepcién de cada individuo considerando indicadores objetivos (in-
gresos) y subjetivos (emocionales).

MODERNIZACION DEL SECTOR PUBLICO

El sector publico como cualquier ente politico y econdémico no es estdti-
co, también es alcanzado por el conocimiento, los avances tecnoldgicos y
especialmente por la exigencia de los ciudadanos cuando demandan satis-
factores que mejoren su calidad de vida, estos cambios han provocado que

6. Varian. Hal R. 1999, Microeconomia Intermedia: un enfoque actual, Barcelona. Antoni Bosch.
pp.575.

7. La descripcion del método se encuentra en la Guia Metodologica de Valoracion FEcondmica de
Bienes, Servicios e impactos Ambientales, 2002, pp.45.
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el sector publico adopte el enfoque gerencial del sector privado, conside-
rando al ciudadano como un cliente del cual depende su permanencia y su
razon de ser.

La modernizacion del sector publico se fundamenta en el enfoque de
calidad, la gestién publica basada en resultados y en las buenas practicas®,
entendiendo por calidad alos servicios de estindares deseables en el ejerci-
cio del gobierno, tales como la imparcialidad o la eficacia.

En lo que respecta a la gestion basada en resultados, se enfoca especi-
ficamente en la cobertura y la entrega de los servicios publicos, asi como
en la creacion de una cultura institucional fundamentada en el mérito, en
la creacién de equipos de trabajo con cuadros profesionales en la toma de
decisiones gerenciales basada en una cultura de resultados, que de manera
continua se capaciten, reciban una remuneraciéon adecuada, estabilidad la-
boral y sean evaluados en su desempeno.

Por su parte, el enfoque de las buenas practicas, se aplica a la calidad de
los tramites y servicios publicos para perfeccionar los procesos de trabajo
en el drea administrativa de los gobiernos, su objetivo es satisfacer las ex-
pectativas que los ciudadanos tienen sobre estos servicios.

Bajo este enfoque el sector publico se moderniza y retroalimenta la actua-
cién de su desempefio mediante la opinién y participacion de los ciudadanos,
para ello, se han elaborado diversos instrumentos como foros de consulta po-
pular, encuestas, plebiscitos, entre otros, de esta manera el gobierno cuenta
con elementos para mejorar, perfeccionar o elaborar politicas ptblicas que
satisfagan las necesidades y la calidad de vida de los ciudadanos.

8. La informacion completa se encuentra en el marco conceptual de la Encuesta Nacional de
Calidad e Impacto Gubernamental 2013, pp. 6,7 y 8.
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MEDICION DE LOS PARAMETROS
DEL INDICADOR DE LA PRESTACION
DE SERVICIOS PUBLICOS EN LOS MUNICIPIOS
DEL ESTADO DE CAMPECHE

El desempeno de los gobiernos locales del Estado de Campeche durante
el periodo 2007-2011, en la prestacién y atencién de los servicios publicos
muestra de manera general que el 72.72% de los Ayuntamientos obtuvie-
ron resultados menores al 25% en cuanto a la eficacia, esto significa que se
tuvo un desempenio y logro inaceptable y por lo tanto, una insatisfacciéon
del demandante®.

Con respecto a los resultados de la medicién de la cobertura de los
pardmetros de recoleccion de basura, servicio de limpieza, de alumbrado,
de pavimentacidn, de agua potable, de alcantarillado y de panteones son
los siguientes:

« Elmunicipio de Palizada tiene una cobertura baja, esto es, que el mu-
nicipio proporciona menos del 50% de los servicios publicos.

o Calakmul, Champotén y Hopelchén han tenido un desempefio de
menor a mayor (de una cobertura baja a media), esto es, durante cua-
tro afos atendieron a menos del 50% de los habitantes y en el ultimo
ano mejord y se logré una cobertura de mas del 75%.

« Hecelchakdn, Escarcega y Candelaria registraron una cobertura de
media a baja, es decir, de haber cubierto a menos del 75% de los ha-
bitantes, redujeron sus servicios y tan sélo lo recibié menos del 50%,
a excepcion de los ultimos municipios que de rojo lograron pasar a
verde.

« Calkini ha presentado un desempeno muy variable que va de una co-
bertura baja a media y finalmente a alta.

9. BEste resultado se determin¢ en base a los resultados de las verificaciones registradas por
INDEFOS, Campeche.
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« El municipio de Tenabo tuvo un desempefio estable, aunque es im-
portante notar que, de haber obtenido un desempenio alto, pasé en
un afo a uno bajo y paralos posteriores anos se ha sostenido en verde.

« Los municipios que han mostrado una mejora continua son sin duda,
Campeche y Ciudad del Carmen, con una cobertura alta y atendien-
do de manera sostenida a mas del 75% de los habitantes

Como se puede observar, 8 municipios presentan areas de oportunidad prio-
ritarios para aumentar su cobertura y eficacia en la prestacion de los servicios
publicos y 3 deben alcanzar mejoras para su perfeccionamiento, de esta ma-
nera, los Ayuntamientos podran mejorar la calidad de vida de los ciudadanos.

Si consideramos solo estos resultados que como se observa son preo-
cupantes aunque hay que dejar claro que la medicién es muy general ya
que la evaluacidn se basa en evidencias, es decir, que si no se aplicé un ins-
trumento (reporte, encuesta o cuestionario) para conocer el registro de la
cobertura o en su caso el grado de satisfaccion de la ciudadania, se tiene un
sesgo que influye sin duda en los resultados, lo cual podria no dimensionar
la problematica real en la prestacién de los servicios publicos que se presen-
ta en estos municipios, es por ello que resulta pertinente tomar otra fuente
de informacién mds precisa y asi realizar un andlisis mds cercano de la situa-
cién real de la cobertura de los servicios publicos mds basicos, tales como el
de agua entubada, drenaje y energia eléctrica, esta fuente fue obtenida del
Censo de Poblacién y Vivienda 2010 para compararla con los resultados de
la Agenda desde lo Local.

Segun se muestra en el cuadro 1, la poblacién promedio que dispone
de agua entubada es el 87.05% en hogares y viviendas para el ano 2010,
donde 7 municipios se encuentran por arriba del promedio y 4 por debajo
de éste, cabe destacar que Candelaria y Ciudad del Carmen estdn en esta
situacién aunque es s6lo por una diferencia minima (84.58%y 81.12%, res-
pectivamente), y el municipio con mayor rezago es Calakmul y Palizada,
resultado que coincide con los obtenidos en el Programa Agenda desde lo
Local, siendo este tltimo municipio el que ha obtenido durante el periodo
de estudio pardmetros inaceptables.
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En materia de drenaje se tiene que el 72.46% de la poblacién en ho-
gares y viviendas en promedio, dispone de este servicio, siendo los muni-
cipios de Campeche, Carmen, Champotdn, Escircega y Palizada, los que
se encuentran por arriba del promedio y Candelaria, Calkini, Hopelchén,
Hecelchakan, Tenabo y Calakmul, debajo del promedio, cabe sefialar que
este tltimo municipio estd atendiendo a menos del 50% de la poblacién de
acuerdo con los datos.

En lo que respecta a la disposicién de energia eléctrica, se puede ob-
servar que comparado con los de agua entubada y drenaje, tiene una ma-
yor cobertura siendo en promedio el 95.65% de la poblacion de hogares
y viviendas que cuenta con este servicio, esto es, de manera relativa casi el

100% de dicha poblacién.

CuADRO 1. SERVICIOS PUBLICOS BASICOS EN LOS MUNICIPIOS
DEL ESTADO DE CAMPECHE, 2010

Poblacién % dela % dela
Poblacién Poblacién Poblacion % dela
en poblacion poblacion
que que que poblacion
hogares que que
Municipio dispone dispone dispone  que dispone
y sus dispone dispone
de agua de de energia de energia
viviendas de agua de
entubada drenaje eléctrica  eléctrica
Total entubada drenaje
Calkini 52678 49153 93.31 34517 65.52 S177S 98.29

Campeche 256322 252554  98.53 245314 95.71 253610  98.94
Carmen 216579 175685  81.12 204699  94.51 212791 98.25
Champotén 82666 73649 89.09 66358 80.27 80580 97.48
Hecelchakén 28284 25520 90.23 17801 62.94 27549 97.40
Hopelchén 37733 35770 94.80 25477 67.52 35997 95.40
Palizada 8316 5563 66.90 6281 75.53 7858 94.49
Tenabo 9736 9115 93.62 5564 57.1§ 9422 96.77
Escércega 54037 52460 97.08 44705 82.73 51807 95.87
Calakmul 26861 18363 68.36 12780 47.58 25061 93.30
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Candelaria 40958 34642 84.58 27699 67.63 35103 85.70
Campeche 814170 732474  89.97 691195  84.90 791553 97.22

Fuente: Elaboracion propia con datos del SIMBAD. Censo de Poblacion y Vivienda 20410.

Con este panorama municipal en cuanto a la cobertura de los servicios pu-
blicos, la Agenda desde lo Local continta actualizdindose para mejorar los
instrumentos de medicién y fortalecer las acciones de los municipios. A
efecto de abordar el anélisis del Indicador Municipio prestador de servicios
publicos clasificaremos a los municipios en tres grupos:

GRUPO 1: MUNICIPIOS CON PRACTICAS INACEPTABLES EN
LA PRESTACION DE LOS SERVICIOS PUBLICOS

El municipio que no ha podido mejorar y se ha mantenido rezagado obte-
niendo el color rojo durante el periodo de andlisis es Palizada y de manera
relativa le siguen Calakmul, Champotén y Hopelchén, (excepto en el afio
2011, que lograron obtener el verde). Con dicho resultado se determiné
que la mayoria de las viviendas y comunidades de dichos municipios no
cuentan con servicios publicos bésicos (alumbrado, agua, drenaje, recolec-
cién de basura, infraestructura, energfa eléctrica y seguridad publica).

GRUPO 2: MUNICIPIOS QUE HAN PASADO DE PRACTICAS
DEBAJO DE LO ACEPTABLE A LOGROS ACEPTABLES

Los municipios de Hecelchakdn, Escércega, Candelaria y Calkini han teni-
do un desempeno muy variable, han pasado de amarillo a rojo y a verde, lo
que indica que sus mejoras no son sostenibles y se considera que en un afio
la mayoria de las viviendas y comunidades del municipio cuenta con servi-
cios publicos, pero son deficientes, al siguiente son ineficientes, y en el si-
guiente ano casi la totalidad de las comunidades y viviendas del municipio
disponen de servicios publicos basicos que funcionan de manera continua,
permanente y son de buena calidad.

En términos de bienestar, los resultados de estos dos grupos se relacio-
nan con los informes de la situacién social de las comunidades rurales de
los municipios. Como se observa en el cuadro 2, estos municipios presen-
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tan grados de marginalidad, es decir, no tienen acceso a los servicios publi-
cos bésicos y se encuentran con un grado alto de rezago social o menos del
25% de la poblacidn se encuentra en pobreza extrema'®.

CUADRO 2. GRADOS DE MARGINACION POR MUNICIPIO EN EL
EstADO DE CAMPECHE, 2010

Municipio Grados de Marginacion
Calakmul Alto
Candelaria Alto
Hopelchén Media
Champotén Media
Palizada Media
Hecelchakén Media
Calkin{ Media
Escarcega Media
Tenabo Media
Carmen Bajo
Campeche Muy baja

Fuente: Elaboracion propia, publicado por la SEDESOL con datos del CONAPO (2013).

Es importante senalar que la marginacién de la poblacién que predomi-
na en las dreas rurales de nuestro Estado, aun sigue determinando las con-
diciones de vida de las personas, especialmente por la carencia y el dificil
acceso a los servicios basicos de la vivienda como es el agua potable y la
energfa eléctrica, indispensable para una vida mejor al proporcionar salud
y proteccion.

GRUPO 3: MUNICIPIOS CON LOGROS ACEPTABLES DE
CALIDAD LOCAL

Estd integrado por los dos municipios mds grandes y urbanizados y uno de
los mas pequefios del Estado: Campeche, Ciudad del Carmen y Tenabo, el
primero ha obtenido el color verde en forma constante, el segundo ha mejo-

10. Decreto de fecha 3 de diciembre de 2013.
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rado de amarillo (solo un afio) a verde y el tercero pasé de verde a rojo (solo
un afio) y luego a verde, con estos resultados cumplen con el criterio de logros
aceptables de calidad local e indica que casi la totalidad de las comunidades
y viviendas del municipio disponen de servicios publicos bésicos, funcionan
de manera continua y permanente y son de buena calidad. Es claro que los
resultados en los dos primeros municipios responden al dinamismo econd-
mico de la economia local: en la primera, se encuentra la capital del Estado
donde se concentran los tres poderes y por ende la gestion de recursos, ade-
mas de la diversidad de la oferta de bienes y servicios. En el caso de Ciudad
del Carmen, es considerada la zona petrolera mds importante de nuestro pais
lo cual implica que el Ayuntamiento brinda con mayor eficacia los servicios
publicos para atender no solo a la ciudadania, sino también a las empresas
que prestan sus servicios a la industria petrolera.

CuUADRO 3. INDICADOR MUNICIPIO PRESTADOR DE SERVICIOS
PUBLICOS EN LOS MUNICIPIOS DEL ESTADO DE CAMPECHE, 2007-2011

Municipios 2007 2008 2009 2010 2011
Calakmul Rojo Rojo Rojo Rojo Verde
Calkini Rojo Amarillo Rojo Verde Verde
Campeche Verde Verde Verde Verde Verde
Candelaria Amarrillo Rojo Rojo Verde Verde
Carmen Amarrillo Verde Verde Verde Verde
Champotén Rojo Rojo Rojo Rojo Verde
Escarcega Amarrillo Amarillo Rojo Verde Verde
Hecelchakén Amarrillo Amarillo Rojo Rojo Rojo
Hopelchén Rojo Rojo Rojo Rojo Verde
Palizada Rojo Rojo Rojo Rojo Rojo
Tenabo Verde Verde Rojo Verde Verde

Fuente: Elaboracion propia con datos del INDEFOS (2007-2011).

De manera general la semaforizacion del Indicador Municipio Presta-
dor de Servicios Publicos para el Estado de Campeche, durante el periodo
2007 — 2011, se muestra en el cuadro 3 y se concluye que se obtuvo un total
de 26 rojos (47%), 7 amarrillos (12.73%) y 22 verdes (40%), es decir, exis-
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ten mds 4reas de oportunidad (rojo y amarrillo) para lograr prestar servi-
cios publicos con calidad minima, mejorarla o perfeccionarla y sostenerla.

Este comportamiento de la prestacion de los servicios publicos en los
Ayuntamientos, es decir, el no poder alcanzar y mantener las condiciones
minimas aceptables para brindar un servicio de calidad obedece a diversas
causas, entre las que destacan las siguientes:

1. La heterogeneidad de las administraciones publicas, es una condi-
cionante debido a que las diferencias del tamano del municipio, su
dinamismo, la capacidad para captar ingresos propios y el total de po-
blacién de la economia local, son tomados en consideracién como
criterios fiscales, para que le sean otorgados recursos federales y esta-
tales que muchas veces en lugar de mejorar los servicios publicos, han
provocado que los Ayuntamientos no dimensionen la importancia de
los recursos propios para la prestacion de los servicios publicos, asi
como el impacto que tienen éstos en el nivel de vida de la poblacion
y en el dinamismo del aparato productivo, al respecto Pena'! senala
que las transferencias federales han tenido un efecto perverso en la
generacion de los ingresos propios locales a partir de 1982, cuando
las transferencias superan los ingresos propios con una tendencia
persistente y acentuada en los dltimos afos, especiﬁcamente cuando
en 1998 aparecen los Fondos del Ramo 33, en el que muchos munici-
pios vieron duplicados sus ingresos de un afo a otro.

2. Municipios con bajo desarrollo econémico donde predominan sa-
larios muy bajos y escasa oferta de trabajo, lo que provoca una baja
recaudacion fiscal, es decir, la ciudadania no tiene capacidad de pago.
En ese aspecto, Pefia también senala que en teoria, el municipio po-
bre cuenta con pocos ingresos propios dada la dificultad de impulsar
su recaudacion en un contexto donde la poblacién puede pagar en
menor medida por la prestacién de servicios publicos y contribu-
ciones como el predial, asi como ser un municipio que cuenta con
mayores necesidades de gasto por habitante, debido a la falta de in-

11. Pefia Ahumada, José, 2011. Manual de transferencias Federales para Municipios, INAFED.
pp10, 22 y 26.
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fraestructura basica, urbanizacidn, entre otras carencias y por la otra
parte, los municipios ricos que tienen mds ingresos propios per ca-
pita, lo que implica mds necesidades altas de gasto per cépita para
mantener y ampliar redes de servicios publicos, asi como contar con
una ciudadania que demanda que el municipio disefie e implemente
politicas mas alld de sus competencias. En la realidad sabemos que
la distribucién de las transferencias a los municipios obedece a los
siguientes criterios'*:

« Resarcitorios. Nivel de recaudacion y dinamismo econémico
« Distributivos. Poblacién, densidad o extension territorial
« Compensatorios. Indicadores o datos de pobreza, marginacién o rezago

« Incentivos a avances programaticos. De acuerdo al cumplimiento de
metas y objetivos especificos

o Histdricos o Inerciales. Montos o proporciones distribuidas en afios
anteriores

« Acontecimientos coyunturales, de acuerdo a algunos estudios los
Ayuntamientos responden de manera casi impredecible a las deman-
das de los ciudadanos especialmente en la prestacion de los servicios
publicos; cuando hay una manifestacion publica de parte de los ciu-
dadanos, en campanas electorales y cuando los gobiernos municipa-
les son opuestos al partido oficial (restringiéndoseles los recursos). Al
respecto Guillen (1996, p.23) sefiala que a pesar del crecimiento de
los gobiernos municipales y sus correspondientes aparatos guberna-
mentales asi como el incremento de sus capacidades instrumentales,
que se traducen en mads servicios y obra publica como sus indicado-
res materiales, los municipios ain contintan el disefio y el contenido
de sus politicas ligados a corto plazo, a las necesidades inmediatas,

12. Véase Pefia Ahumada, José¢ en Manual de Transferencias para los municipios, para am-
pliar sobre las transferencias y sus criterios de la distribucion de las transferencias, pp. 19, 20,
21,22,23,24,25,26 y 27.
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a responder a intereses de campana electoral o a atender demandas
urgentes'.

El escenario que debe visualizarse para la prestacion de los servicios pu-
blicos en el dambito del desarrollo local, debe ser de eficacia, eficiencia y ca-
lidad, con la sana coordinacién del gobierno federal y Estatal, considerando
criterios de equidad que permitan incrementar los recursos econémicos,
humanos y financieros de los Ayuntamientos para ampliar su cobertura y
elevar la calidad de vida de los ciudadanos.

EVALUACION CIUDADANA DE LA PRESTACION
DE LOS SERVICIOS PUBLICOS BASICOS
EN EL ESTADO DE CAMPECHE

La Agenda desde lo Local, nos proporciona elementos para medir la ca-
lidad de la prestacion de los servicios publicos desde la 6ptica del mismo
gobierno local mediante la autoevaluacion, lo cual es pertinente aunque no
tan acertada, es decir, la opinién més objetiva del desemperio del gobierno
local para proporcionar bienestar social la otorga quien la recibe: el ciuda-
dano, en este sentido, es importante complementar el andlisis con los re-
sultados de la evaluacién que la poblacion le otorga a los servicios publicos
basicos. Para tal fin, se tomaron como datos los resultados de la Encuesta
Nacional de Calidad e Impacto Gubernamental para el ano 2011 y 2013
(ENCIG), la cual fue aplicada a la poblacién de 18 afios y mas en 4reas
urbanas de cien mil habitantes y mds, por entidad federativa. Cabe senalar
que el tamafo de la muestra varia de acuerdo al tipo de servicio."*

Para el ano 2011, la calidad de los servicios se evalu6 tomando como
parametros de calificacion si era muy buena, buena, mala y muy mala. Re-
gistrindose los siguientes resultados:

13. Guillen (1996) también sefiala que el mediano y largo plazo, que son indispensables para
el desarrollo regional, siguen siendo no prioritarios para el aparato municipal. Incluso, tras los
cambios que se han dado tras la descentralizacion de la federacion y los estados desde los afios
ochenta.

14. Informacion completa en la Encuesta Nacional de Calidad e Impacto Gubernamental 2011
(ENCIG). Tabulados basicos. INEGI.
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El servicio de energia eléctrica alcanz¢ la calificacion mas alta siendo
ésta de 80.8, por lo que se consideré que el servicio era bueno (226 168
personas), seguido de muy bueno con 4.9, mala con 11.5 y muy mala con
2.8, de manera relativa este mismo comportamiento se registré en los servi-
cios de recoleccion de basura, agua potable, alumbrado ptblico, seguridad
y cuidado de autopistas, seméaforos y sefializacion, parques y jardines.

Destaca la calificacion del servicio de patrullaje encontrandose entre
buena (47.8) ymala (34.5) y el servicio de pavimentacién donde la calidad
del servicio se situd entre mala (39.5) y muy mala (40.6).

Para el ano 2013, el INEGI considera como pardmetros de medicién
las caracteristicas de los servicios publicos y el grado de satisfaccion parala
calificacion medido como: muy satisfecho, satisfecho, algo satisfecho, insa-
tisfecho y muy insatisfecho. Asi mismo, incluye 7 servicios publicos como
basicos: Agua potable, alumbrado publico, parques y jardines publicos,
recoleccion de basura, policia, calles y avenidas, autopistas y carreteras y
energfa eléctrica.

En lo que respecta a la calificacion se encontrd que el promedio fue de
5.0 y 52.12 en la satisfaccién de los servicios publicos, lo cual nos indica
que la calidad de los servicios ain no es eficiente, cabe sefialar que la califi-
cacién més alta la obtuvo el servicio de recoleccién de basura (7.9) y la més
baja el servicio de las calles y avenidas (4.0). Segtin sus caracteristicas los
servicios publicos alcanzaron la siguiente calificacion:

ENERGIA ELECTRICA

De todos los servicios publicos el suministro de energia eléctrica obtuvo la
calificacion mis alta, 8.1 y en satisfaccién 76.6. Dicha calificacién fue eva-
luada considerando si el servicio era continuo (sin apagones frecuentes), el
cual obtuvo una calificacién de 90.0; si era estable (sin variaciones de volta-
je) con 85.5 yla prontitud en la reinstalaciéon inmediata en casos de apagén
con 65.2. Lo anterior indica que el servicio debe perfeccionarse.
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SERVICIO DE RECOLECCION DE BASURA

Ocupa el segundo lugar en los de mas alta calificacién con 7.9 y en satisfac-
cion recibi6 72.4; evaludndose si se tiene un servicio oportuno con una ca-
lificacién de 83.0 y el no cobro de cuotas o propinas con 83.8. Este servicio
puede considerarse en situaciéon de mejora.

AUTOPISTAS Y CARRETERAS

Este servicio publico obtuvo una calificacién de 7.5 y en satisfaccién 59.1,
dichos resultados consideraron el buen estado de las autopistas y carreteras
con una calificacion de 61.4, la seguridad que obtuvo con 65.6 y la comu-
nicacion eficiente en el Estado que alcanz6 65.0 de calificacién. Es impor-
tante resaltar que, a pesar de haber alcanzado una calificacion relativamente
alta, en la satisfaccion es baja.

AGUA POTABLE

Este servicio obtuvo una calificacién de 6.6 y en satisfaccion 49.8, se conside-
raron como caracteristicas: el suministro constante (57.2), la pureza y clari-
dad (64.4) yla potabilidad (9.7) se observa que esta tltima es la que requiere
de mayor atencién por parte de los ayuntamientos, en este sentido, el gobier-
no debe mejorar la calidad del agua, ya que por ser un liquido vital es basico
para el consumo humano y prevenir enfermedades, asi como el suministro
del servicio ya que andamos por debajo de la media nacional (7.1)

SERVICIO DE PARQUES Y JARDINES PUBLICOS

La poblacion le otorgd a este servicio, la calificacion de 5.8 y en satisfaccién
33.7, dichos resultados consideraron las siguientes caracteristicas: accesi-
bilidad (63.7), limpieza y buena imagen (40.1) y seguridad (39.1). Cabe
senalar que, de acuerdo al INEGI, las condiciones minimas para proporcio-
nar bienestar social es que los parques estén limpios y con buena imagen,
es decir, que el pasto y los jardines sean podados con regularidad, que no
haya basura o cualquier residuo sélido en las banquetas o dreas verdes y que
los juegos infantiles, rejas, bardas y herreria en general estén pintados y en

78 FAJIME CU QUIJANO



buenas condiciones sin la presencia de grafiti. Considerando este criterio,
el servicio de parques y jardines y las calificaciones que son muy bajas, se
deben implementar politicas publicas para alcanzar los minimos de calidad
y brindar un mejor servicio a la poblacién especificamente en materia de
imagen y seguridad. También es importante sefialar que la calificacién esta
por debajo de la media nacional (6.2).

POLICIA

El servicio de policia alcanz6 una calificacion de 5.6 y en la satisfaccion del
servicio 31.4, este resultado evalué las siguientes caracteristicas: sila policia
contribuye a sensacion de seguridad, la cual obtuvo una calificacién de 39.1
y sila policia estd dispuesta a ayudar con 49.3, a pesar de las calificaciones
que son muy bajas, nos encontramos por arriba de la media nacional (5.0).
Lo anterior indica que la poblacién al menos tiene una sensacién de que la
policia es confiable y competente.

ALUMBRADO PUBLICO

El servicio de alumbrado publico recibié una calificacién de 5.6 y en satis-
faccion 31.0, considerandose las siguientes caracteristicas: buena ilumina-
cién con una calificacion de 32.1 y el mantenimiento y atencidén inmediata
de fallas con 26.9. Dichos resultados muestran que se carece de condicio-
nes minimas de calidad (que todas las luminarias estén en funcionamien-
to y que su distribucion y cantidad sea suficiente para iluminar las calles,
plazas y parques, asi como la atencién a cualquier falla de manera pronta y
oportuna) por lo que también debe considerarse como una prioridad en las
politicas publicas, debido a la importancia que representa para la seguridad
de la poblacién.

CALLES Y AVENIDAS

El servicio de calles y avenidas alcanz6 una calificacion de 4.0 y en satisfac-
cion 10.3, las caracteristicas que fueron consideradas para ser de calidad
tuvieron la siguiente calificacion: calles y avenidas en buen estado 3.7; repa-
racién inmediata de baches y coladeras alcanzé 5.6, y en seméforos funcio-
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nales y senalamientos claros 50.9. Como puede observarse las calificaciones
son muy bajas, lo que indica que es de suma importancia la pronta atencién
de este servicio publico, especificamente por las afectaciones directas que
tiene el ciudadano en el aspecto econdmico, social y de salud.

Finalmente, la ciudadania emitié su opinién con respecto al alto nivel de
satisfaccion de los servicios publicos provistos por el gobierno federal, es-
tatal y municipal, obteniéndose los siguientes resultados: 66.9, 52.4 y 38.1,
respectivamente, como es de esperarse la calificacion se presenta de mayor
a menor, es decir, quien tiene mds recursos provee un servicio de mayor
calidad, predominando una calificacién muy baja para los municipios.

CONCLUSION

Lograrla eficaciay calidad en la prestacion de los servicios publicos es cues-
tién de una adecuada asignacion de los recursos y priorizar las necesidades
de los ciudadanos, en este sentido, la propuesta es brindar a los Ayunta-
mientos asesorias y capacitaciéon en materia de toma de decisiones y de
eleccién y asignacion de los recursos de acuerdo a su situacion real y sefia-
lar donde se encuentran los cuellos de botella de cada uno de los servicios
publicos y compararlos con la teoria para implementar acciones précticas,
tomando como principal mecanismo de accién la participacion de la ciu-
dadania como fuente de informacion que aporte elementos de juicio sobre
la prestacion de los servicios publicos, asi como de experiencias exitosas
de otros Estados o paises, en coordinacion con las Instituciones educativas
a nivel superior que cuentan con investigadores, alumnos y maestros con
diferentes disciplinas.

Es urgente que se instrumenten sistemas de atencién ciudadana y me-
canismos de seguimiento de satisfaccién para evaluar la cobertura y calidad
del servicio, asi como las mejoras que se han realizado. Con estas acciones
los Ayuntamientos contaran con datos e informacién ciudadana para de-
tectar los servicios con mayores carencias y planear las estrategias para su
mejora. Cabe senalar que el Programa de Desarrollo Institucional Munici-
pal (PRODIM) destina un 2% del Fondo de Aportaciones para la Infraes-
tructura Social (FAIS) para la elaboracién de instrumentos de mediciéon
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de la satisfaccion ciudadana, el cual en el caso de los Ayuntamientos del
Estado de Campeche no son aprovechados, asimismo enfatizar que aunque
ya se cuenta con mediciones como la que realiza el INEGI en la Encuesta
Nacional de Calidad e Impacto Gubernamental (ENCIG), atn la informa-
cion sigue siendo acotada ya que sdlo considera a las zonas urbanas de cien
mil habitantes. En el caso del Estado de Campeche, sélo dos municipios
cumplen con esta condicién (Campeche y Carmen), lo cual presupone que
los servicios publicos no logran proporcionar un bienestar social ala pobla-
cion total, ya que en el Estado de Campeche, nueve municipios no cumplen
con este criterio por lo que predomina una poblacién rural, la cual por sus
caracteristicas ya nos indica que carecen de la minima calidad e incluso de
algunos servicios publicos basicos tales como el agua y la electricidad.

Es importante considerar que actualmente los municipios cuentan no
s6lo con recursos econdmicos para lograr un desarrollo local, sino también
con la vinculacién de las instituciones educativas, las cuales estdn en posi-
bilidad de apoyar en lo que respecta a la elaboraciéon de los cuestionarios
de satisfaccion y su aplicacion, asi como capacitacién en técnicas para una
eficiente asignacion de recursos, en aspectos fiscales, gerencia publica, etc.
También existe informacion sobre la gestion y administracion de los servi-
cios publicos y su relacién con la intensidad de la actividad econémica de
los municipios, el cual es un indicador que permite identificar los recursos
reales y potenciales que disponen los Ayuntamientos.

La modernizacién del sector publico contintia mejorando y perfeccio-
nando acciones en la prestacion de los servicios publicos, es por ello que el
programa Agenda desde lo Local, a partir del ano 2013 pasa a ser un nue-
vo programa denominado Agenda para el Desarrollo Municipal, el cual ha
propuesto cambios sustantivos, especificamente en el tema de servicios pu-
blicos que incluye una encuesta de satisfaccion ciudadana de los servicios
municipales, la cual permitird obtener informacion directa de la ciudadania
sobre de la percepcion de la calidad de los servicios publicos municipales,
los problemas que presentan y sus prioridades, en el caso de las autoridades
municipales la informacién servird como retroalimentacién para mejorar
su gestion y los resultados de su desempenio.
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LA REFORMA FISCAL A LAS HACIENDAS
LOCALES EN NUEVA ESPANA,
LA CIUDAD DE MEXICO, 1765-1810

Jorge Silva Riquer
INTRODUCCION

La reforma aplicada por la Casa Borbdn, al tomar posesioén de la Corona
espafiola, implic6 una revision y cambios amplios en todos los sentidos,
las llamadas causas de gobierno fueron definitivas para poder llevarla a cabo
tanto en la peninsula Ibérica, como en América, un asunto que ha tomado ya
mucha atencion de los especialistas, mismos a los que remitimos para no re-
petir lo que se ha asentado ya en dichas investigaciones. Una parte importan-
te de esa reforma se dedico a reorganizar la fiscalidad espanola y colonial, en
ambas habia problemas, no nuevos, pero si sustantivos para poder enfrentar
los cambios que se vivian en Europa en esos anos. Para ello se partié de las vi-
sitas realizadas con anterioridad a las diversas dreas de la justicia, la hacienda
real, el gobierno y a la seguridad, de esas nos interesa la realizada a la justicia
y fisco a uno de los tribunales importantes que eran centro de las jurisdiccio-
nes, los ayuntamientos de las ciudades y villas (Anderson, 1983, pp. 9-80;
Pietschmann, 1996, pp. 13-57; Jauregui; 1999, pp. 23-77).!

Las modificaciones que se introdujeron en Nueva Espana en 1765 con
la llegada del visitador general José De Gélvez retomaron parte de la expe-
riencia castellana para intentar establecerlas, se enfrentaron a varios con-
tratiempos que ocasionaron un conflicto de envergadura, asuntos que han
sido abordados ya en otro trabajo. El problema central fue la discusién de la
jerarquia jurisdiccional que tenian los ayuntamientos, por lo menos con la
Ciudad de México como cabeza del Reino de Nueva Espana, los privilegios
sobre el ejercicio de la justicia y del fisco, ambos cedidos por el rey en la

1. Es menester reconocer que las reformas empezaron desde el siglo XVII con los intentos de
la casa Habsburgo para poder recuperar el control y las medidas centralizadoras que se habian
distendido por multiples causas. Para el asunto de la Hacienda Real véase a Artola, 1982, pp. 209-
319; Bernal, 1978, pp. 285-312; para el problema de la pérdida de poder a Burkholder y Chandler,
1994, pp. 29-118.
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formacién de las ciudades y villas, asi como la autonomia que adquirieron
en el transcurso de los anos, todo ello fue un aspecto central que se buscéd
reordenar, a través de la centralizacion y la reduccion de los privilegios, asi
la corona espanola deberia reasumir la justicia y el fisco como partes sustan-
tivas de su forma de gobierno (Bernal, 1978, pp. 285-312; Anderson, 1983,
pp- 9-80; Lynch, 2010, pp. 64-221; Kamen, 1964, pp. 368-395; Gonzilez,
1981, pp. 203-234; Martinez y Alfonso, 2001, pp. 193-299; Delgado, 2009,
pp- 79-171; de Castro, 2004, pp. 123-217 y 299-380; del Campillo, 1741
y del Campillo, 1898 (Texto impreso), 32 p.; Delgado y Gémez, 2002;
Martinez, 1994, pp. 10-100, 1995, pp. 29-5S; para el caso de Nueva Espana
véase a: Pietschmann, 1996, pp. 58-117; Jauregui; 1999, pp. 79-184; Silva,
2009, pp. 15-48; Espinosa, 2007, pp. 166-263; Meissner, 1995, pp. 261-272
y 1996, pp. 11-35; entre otros).

Desde anos antes se habia intentado realizar un control més estricto de
los ingresos y egresos de los ayuntamientos novohispanos, mismos que fue-
ron exigidos a entregar las cuentas e informes de cada uno de los rubros,
asi como de las obligaciones que deberia cumplir el Superintendente de
Propios de la Ciudad de México. Todo ello con el fin de lograr una centra-
lizacién y eficacia en torno a la recaudacion de los privilegios reales, por
encima de los privilegios asumidos por el ayuntamiento urbano, asunto no
menor, pues como se ha sefialado la intencién fue reducirlos y someterlos
al control Real, para ello la Reforma iniciada en 1765 (Silva, 2009, pp. 15-
48; Espinosa, 2007, pp. 166-263; Meissner, 1995, pp. 261-272 y 1996, pp.
11-35; Bernal, 1978, pp. 285-312).2

A partir de lo anterior, ahora presentaremos la discusion sobre las cuen-
tas que se presentaron ante el Tribunal de Cuentas de Propios, asi como
la composicién que tenian los ingresos y egresos del ayuntamiento de la
Ciudad de México, para tener una idea y comprender mejor la importancia
que tuvo en torno a las reformas que se aplicarian a partir de ésta en el resto
del territorio novohispano. Las medidas de centralizacién y fiscalizacién
que se aplicaron no quedaron solo en las necesidades que habia adquirido
la Corona espanola, principalmente en la deuda que se incrementaba, sino

2. Para el caso de Espafia Garcia, 1996, pp. 151-275; Martinez, 1994, pp. 10-100, 1995, pp. 29-55,
entre otros.
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que iban a ser de mayor duracién en torno a la autonomia propia de los
ayuntamientos para mantener sus funciones ampliarlas y/o modificarlas de
acuerdo a las necesidades que se presentaron. Sin adentrarnos en la discu-
sion del siglo XIX liberal, pero como antecedente directo de lo que seria la
conformacién nacional americana.

LA REFORMA EN NUEVA ESPANA

La reforma es traida por José De Galvez con su llegada a tierras americanas.
No sin antes haber hecho una recopilacién de la situaciéon en que se en-
contraban las rentas locales en Nueva Espana. Para lo cual tuvo acceso ala
diversa informacion que se gener6 en anteriores visitas, todas ellas referidas
al asunto de la Real Hacienda (Véase a Gomez, 1979; Rodriguez, 198S;
Artola, 1982, pp. 209-319; Gonzalez, 1981, 203-234; Martinez, 1994, pp.
10-100, 1995, pp. 29-5S, entre otros).

Asi Gélvez sabia de antemano la situacion sobre las rentas, sobre la pre-
sién que ejercian las autoridades locales, alcaldes mayores y corregidores,
pero sobre todo era necesario ubicar los objetivos y prioridades de la refor-
ma fiscal en los ingresos locales. Bajo esas premisas trajo en 1760 la Real
Orden sobre la creacion y reglamento que deberia organizar y vigilar las
rentas de los diversos ayuntamientos novohispanos (Fonseca y Urrutia,
1978, Vol. VI, pp. 243-253; De Gélvez, 2002, pp. 133-137; Real Ordenanza,
1984, pp. 23-65, Articulos 15-56).

Una vez revisado ambos documentos podemos constatar que son igua-
les, que no hubo modificacién y el decreto de 1760 se trajo a Nueva Espana
tal cual. Sin embargo, Gélvez tuvo que tomar medidas para establecer los
cambios a tal disposicion, de acuerdo a la realidad, asi es hasta 1765 que se
logra establecer la “Instruccién formada para la visita de los propios, arbi-
trios y bienes de comunidad”, dando paso a la integracién de la Contaduria
General de Propios, Arbitrios y Bienes de Comunidad de Nueva Espana.
Pero las condiciones de desacuerdo con el ayuntamiento de la Ciudad de
México y lo inoperante del mismo, obligaron a modificarlo en 1768, con su
publicacion se buscé adecuar las medidas a las necesidades de los propios,
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arbitrios y bienes de comunidad existentes, sin embargo, éstas no concor-
daban con la realidad de los ayuntamientos de espanoles e indios novohis-
panos (Fonseca y Urrutia, 1978, Vol. VI, pp. 243-349).

No fue sino hasta 1771 que se logré conformar un Reglamento que
estableci6 condiciones mds apropiadas sobre las cuales deberia empezar a
trabajar la Contaduria General y, que por tanto, deberia asumir el ayunta-
miento de la Ciudad de México, lo que permitiria ampliarlo a los demas
ayuntamientos, podemos decir que hasta el virrey marqués de Croix estu-
vo de acuerdo. Ahi, podemos ver claramente el cémo ordenaron las rentas,
cudles fueron los funcionarios que se incorporaron, sus funciones, pero
sobre todo, el darle coherencia a todas las instancias de control que tenia
el ayuntamiento en ese momento, por ejemplo: reglamentar la alhondiga,
reducir los privilegios de los tribunales, establecer la permanencia de los re-
gidores, introducir nuevos regidores y fiscalizadores representantes de los
habitantes y del Rey, fiscalizar las cuentas de ingresos y egresos, entre otros
asuntos mds, que veremos.

La centralizacién era igual para todos los reinos y colonias, no hubo dis-
tincion. Asi, se estipulaba que las rentas locales tendrian que estar bajo la
direccion del Consejo de Castilla, las cuentas deberian ser revisadas por el
Ministerio de Hacienda, en ese momento encargado al marqués de Esqui-
lache; y pedia que los sobrantes fueran cuidados e invertidos en los mejores
beneficios para cubrir las regalias propias del Rey y empezar a ampliar los
beneficios de los habitantes. Dos fueron los objetivos que se buscaron: la
recuperacion de la jurisdiccion real sobre los territorios y sus privilegios, fis-
co, justicia, gobierno, y por otro, restablecer las relaciones de supeditacién
con los stibditos de Ia Corona, lo que era parte importante de las obligacio-
nes que deberia asumir el Estado Absoluto, mismas que habia descuidado y
que en ese momento eran indispensables para poder enfrentar los cambios
que se vivian en Europa, ademads de intentar resolver los problemas inter-
nos de Espana.

Asi se dispuso la creacion en 1765 de una Contaduria General de Pro-
pios y Arbitrios del Reino de Nueva Espana, la que deberia cumplir varias
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funciones importantes: una de ellas se centrd en recuperar las funciones del
Tribunal de Cuentas de Propios, ahora dependiente de ella, ahi se llevé la
cuenta y razén de las haciendas locales, por medio de la entrega, a través de
un Reglamento, de los ingresos y gastos realizados, asi como de las deudas
asumidas; deberian, también entregar los sobrantes para su concentracion y
mejor distribucién, tanto las ciudades y villas de espanoles como de indios.
Para lograr hacer eficiente la labor se dispuso de la integracién de nuevos
contadores y escribanos que deberian llevar a cabo dicha labor, los emolu-
mentos se cubririan con 2% de lo recaudado de todos los propios y arbi-
trios y bienes de comunidad, asi como para los gastos de administracion. Se
determind que se dejara de cobrar 4% sobre los arbitrios y que iba a la Real
Renta. Con lo cual se decretaba la formacion de la instancia reguladora y
fiscalizadora de las rentas locales, a imagen y semejanza de la impuesta en
Espafia (Fonseca y Urrutia, 1978, Vol. VI, pp. 244-245; De Gélvez, 2002,
pp. 133-137; Real Ordenanza, 1984, pp. 23-65, Articulos 15-56).%

Seria interminable resenar la reforma en cada uno de sus articulos, en
términos generales fue similar a la espanola, aunque con algunas modifi-
caciones, como lo mencionamos. Asi que nos centraremos en algunos as-
pectos que son de importancia para el presente trabajo y objetivo senalado.
Uno vez analizada la realidad por Galvez y su representante, vieron que ha-
bia problemas distintos a los observados en la Hacienda castellana, pues
los arbitrios que costaron tanto tiempo y esfuerzo reformar alld, en Nue-
va Espana no tuvieron mayor problema, pues no fueron tan sustanciales
para el mantenimiento de los ayuntamientos, incluso en algunos de ellos
no existian, mientras que otros asuntos requirieron su mayor atencion, por
ejemplo los bienes de la comunidad, de las hermandades y demas. Por lo
que partimos del hecho de que hubo una definicién de los impuestos, una
serie de disposiciones sobre su cobro, formas de modificar la contabilidad,
entre otros asuntos mas.

3. Para Espana: Bernal, 1978, pp. 285-312; Anderson, 1983, pp. 9-80; Lynch, 2010, pp. 64-221;
Kamen, 1964, pp. 368-395; Gonzdlez, 1981, pp. 203-234; Martinez y Alfonso, 2001, pp. 193-299;
Delgado, 2009, pp. 79-171; de Castro, 2004, pp. 123-217 y 299-380; del Campillo, 1741 y del Cam-
pillo, 1898 (Texto impreso), 32 p.; Delgado y Gomegz, 2002; Martinez, 1994, pp. 10-100, 1995, pp.
29-55, entre otros.
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Una de las primeras disposiciones estuvo referida a conocer el qué,
como y cudnto se recaudaba, asi como las deudas establecidas y sus plazos,
en una palabra, conocer el equilibrio que tenian las finanzas de cada uno de
los ayuntamientos novohispanos, o sea, de acuerdo a los ingresos deberian
estar los egresos, mientras que se tenia que poner orden en los préstamos
llevados a cabo a través de censos, todo ello para evitar pagos excesivos y
fugas de dinero, que iban en contra de la hacienda real y de los subditos; o
bien, para impedir que ciertas familias de cada ciudad y villa se sirvieran
de estas obligaciones para su beneficio. Por lo que la primera obligacién a
cubrir fue la elaboracién de un Reglamento del cargo y data de cada ayun-
tamiento novohispano. A partir de ahi se podrian determinar las cargas que
se deberian mantener y cudles desaparecer, reducir los arbitrios y redimir
los censos, pero sobre todo, evitar los gastos y salarios excesivos que se asu-
mian como parte de las obligaciones dentro del ayuntamiento, vamos, una
reforma amplia para mantener una balanza equilibrada del cargo y data,
segtin los términos mercantilistas del momento (Fonseca y Urrutia, 1978,
Vol. VI, pp. 245-246; Real Ordenanza, 1984, pp. 23-65, Articulos 15-56).*

La propuesta fue inconsistente, pues varias razones, que no vienen al
caso, no se llevd a cabo la reforma jurisdiccional y fiscal de los reinos de
Nueva Espana y Nueva Galicia, la intencion de crear las intendencias en
1765, como parte de la reforma llevada a cabo por Gélvez no se logro, tuvo
que esperar hasta 1786, la respuesta de las autoridades novohispanas fue
abierta y contraria a los intentos reformistas; por lo que la institucion del
Intendente como parte nodal de la reforma fiscal local quedaria trunca, en-
tonces seria el Corregidor y/o Alcalde Mayor quien deberia llevar a cabo
esta propuesta. Por lo cual se dedic6 todo un capitulo a este asunto. Princi-
pia con el establecimiento de los regidores honorarios en el ayuntamiento,
para después empezar a definir sus funciones, su elegibilidad y sus salarios.
En todo coincide con la propuesta espafiola, la funcién serd la de vigilar los
ingresos, los miembros del cabildo deberan ser electos por los vecinos, se
derogan todas las prebendas que recibian antes, so pena de castigo pecunia-
rio y pérdida del puesto. Una vez nombrados los regidores deberian formar
las comisiones necesarias para asumir sus obligaciones, todo ello siempre

4. Para el mercantilismo véase a Heckscher, 1983, pp. 499-558; Smith, 1994, pp. 719-804; Say,
2001, pp. 387-479; Schumpeter, 1984, pp. 263-312, entre otros.
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en beneficio del Rey y de los vecinos (Fonseca y Urrutia, 1978, Vol. VI, pp.
259-261; De Gélvez, 2002, pp. 133-137; Real Ordenanza, 1984, pp. 23-65,
Articulos 15-56).

Se define de una manera mas claralos cargos de Mayordomo y Tesorero.
Elreglamento dedicé varios puntos a esas funciones, en la parte medular se
defini¢ la desaparicién de mesas y receptorias, solo deja dos, una para pro-
pios y arbitrios y otra para la alhéndiga y el pésito; ademas deberian abrir-
se arcas de caudales donde fueran depositados los sobrantes de propios y
arbitrios, perfectamente separados y diferenciados. Asi como llevar el libro
manual y de caja correspondiente a cada uno de ellos. Cada Mayordomo
Tesorero de las rentas mencionadas tenia una de las llaves, las otras estarian
en manos del diputado mds antiguo y del Corregidor. Otra obligacion fue
revisar las cuentas anuales y exigir las reparaciones en su caso, establecer los
llamados alcances. Se fij6 claramente el salario que deberia gozar este pues-
to, algo menor a lo que recibia antes, entre otras funciones mas (Fonseca
y Urrutia, 1978, Vol. VI, pp. 271-273; De Gélvez, 2002, pp. 133-137; Real
Ordenanza, 1984, pp. 23-65, Articulos 15-56).

Para poder cumplir con las disposiciones de fiscalizacion fue necesario
disponer de los oficios de un contador, lo mismo pasé con el procurador
sindico, y con el abogado de la ciudad, quienes deberian cuidar los bienes
de ésta en beneficio colectivo. A ambos se le f1j6 horario y sueldo anual,
para evitar malos entendidos. En cada ayuntamiento deberia haber una ofi-
cina de la Contaduria General, donde los anteriores funcionarios deberian
de despachar, la cual existia desde antes en la llamada mesa de Propios dela
ciudad, por lo que no se tenia que hacer ninguna erogacién mayor (Fonseca
y Urrutia, 1978, Vol. VI, pp. 273-274; De Gélvez, 2002, pp. 133-137; Real
Ordenanza, 1984, pp. 23-65, Articulos 15-56).

Otra distincion clara, fue que se acepto y se pidié que en los Reglamen-
tos de Propios se distinguiera claramente los ingresos, egresos y deudas que
se tenfan contratadas, pero lo mds significativo es que a los Bienes de Co-
munidad se les integré como parte de los propios de los pueblos. Todo iba
en el mismo costal, cumplir la funcién primordial de la reforma, la centrali-
zacion. Asi, la informacién deberia ser completa en esos rubros, para cum-
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plir con los objetivos sefialados, una vez establecidos estos Reglamentos,
se procedia a dar paso al establecimiento del Arca de tres llaves para ejercer
mejor control sobre los sobrantes. Con esto se podia proceder entonces
con la misma ténica que en Espafia; primero, una vez definido los rubros
se procederia a su arreglo, evitar los arbitrios hasta donde fuera posible;
reordenar los propios para que fueran suficientes para cubrir los gastos; re-
ducir los egresos en todos los rubros, principalmente en las festividades y
en la forma de otorgar las concesiones de servicios; y empezar a redimir
los censos y sus réditos para dejar las finanzas locales sin déficit (Fonseca
y Urrutia, 1978, Vol. VI, pp. 273-274; De Gélvez, 2002, pp. 133-137; Real
Ordenanza, 1984, pp. 23-65, Articulos 15-56).

Podemos observar como el plan a seguir en los cabildos de Nueva Es-
pana era similar al aplicado en los ayuntamientos espanoles. Primero, ver
como estaban los ingresos y gastos, para después empezar a cubrir las deu-
das y dejar para un mejor momento el asunto de los arbitrios. Como se ha
mencionado, los arbitrios en los ayuntamientos espafioles se incrementa-
ron sustancialmente, al grado de convertirse en la principal renta de éstos,
razén por la cual se tuvo que modificarlos. Para el caso de la Ciudad de Mé-
xico la relacion fue diferente, los propios fueron mayores, como veremos
mas adelante. Ademds, que dado los informes, dictimenes y 6rdenes que
hemos revisado hasta ahora, podemos sugerir, que el problema en el resto
de Nueva Espana estuvo en otros sectores y no en la discrecionalidad de los
arbitrios, los que al parecer estuvieron mas controlados por el Tribunal de
Propios de Nueva Espafia (Menegus, 1988, tomo II, pp. 755-776 y 1999,
pp- 89-126; Tanck, 1999, pp. 17-152; Silva, 2008, pp. 281-306).

Los Bienes de Comunidad de los pueblos de indios fue el asunto es-
pinoso para la Contaduria, ya que no habia claridad sobre como hacer el
Reglamento, pero sobre todo por la poca disposicién de la misma y de los
funcionarios para llevar a cabo las revisiones. Un argumento delicado es-
tuvo en que la divisién de los ingresos de esos pueblos estaba determinada
por el llamado fundo legal, dotacién real de tierra para el mantenimiento
colectivo del pueblo, y por las tierras comunales, aquellas que le pertene-
cian al pueblo que podia arrendar a los integrantes de la comunidad y de
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ahi recuperar un ingreso para el sostenimiento de las funciones y festivida-
des del mismo. Lo cual siempre se traducia en dinero, se practicaron varias
formas para obtener un beneficio, uno comin fue mantener el arriendo de
las tierras a los integrantes, o a otros vecinos, y el pago servia para cubrir las
necesidades de la comunidad; otro fue su utilizacion de forma colectiva ce-
diendo parte del trabajo, tequio, para el beneficio comun. El sobrante debe-
ria correr el mismo procedimiento que en las ciudades y villas, depositarse
en un arca de tres llaves para su mejor ejercicio y entregar los sobrantes a la
Contaduria General de Propios (Menegus, 1988, pp. 755-776 y 1999, pp.
89-126; Tanck, 1999, pp. 77-152; Silva, 2008, pp. 281-306).

El asunto de la comunidad india se complicé cuando empezaron a apa-
recer otras formas de Bienes Comunales, por ejemplo, las hermandades y
cofradias, o bien, cuando para cubrir los gastos de una festividad se obtenia
una parte de esos bienes que se enajenaba para cubrir ese fin, lo que oca-
siond problemas en la contabilidad. O bien, para determinar los gastos en
las festividades religiosas, conforme avanzé el siglo XVIII se concibieron
como gastos superfluos (Fonseca y Urrutia, 1978, Vol. VI, pp. 283-289;
Real Ordenanza, 1984, pp. 23-65, Articulos 15-56).

A diferencia de los otros ingresos, los Bienes, al parecer, no registraron
arbitrios, todos sus ingresos estaban determinados por la tierra y el uso que
se le daba, o sea, eran de propiedad colectiva, que administraba el cabildo
indigena de distintas formas. Pero en caso de que los pueblos no tuvieran
tierras propias deberian de todas maneras informar a la autoridad, por me-
dio del Reglamento respectivo. El problema fue el incumplimiento de esta
disposicion, todavia en 1792 el virrey Revillagigedo se quejaba de que atn
no lo habian entregado todos los pueblos de indios. Al parecer fue hasta
principios de la siguiente centuria que se logré reunir la mayoria de esa in-
formacién. En muchos casos los Reglamentos presentaron incompletos sus
bienes, pues la confusién continuaba, en otros los datos aportaron informa-
cion sobre éstos, sin embargo, la caracteristica principal fue ocultarlos para
evitar perderlos, medida que no siempre tuvo el éxito esperado (Fonsecay
Urrutia, 1978, Vol. VI, pp. 253-254; Menegus, 1988, pp. 755-776 y 1999,
pp- 89-126; Tanck, 1999, pp. 77-152; Silva, 2008, pp. 281-306).
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Por otro lado, las demads ciudades si tuvieron que cumplir y definir los
ingresos, propios y arbitrios que tenian. Para que a partir de ahi se empe-
zara, de la misma manera que en Espania, a centralizarlas. Definir si los ar-
bitrios pueden sustituirse por algunos propios; precisar las deudas a través
de los distintos censos que se solicitaron; prohibir la instauracién de mas
arbitrios en los ayuntamientos, como medida de orden, aunque en algunos
casos fue necesario contemplarlos para cubrir ciertos gastos, como fue el
caso de Orizaba que solicité alrededor de 1790, la autorizacion para esta-
blecer esos impuestos ante la penuria de los propios.

Para entregar los Reglamentos se daba un afio, una vez recibidos los in-
formes se procederia de la misma manera, revisar y aprobar las cuentas;
empezar a reducir los censos y réditos y posteriormente a reorganizar los
propios y, buscar, eliminar los arbitrios. Aqui a diferencia de Espana, no
se dice expresamente nada sobre la necesidad de reformar los impuestos,
o sea, introducir las contribuciones directas en vez de las indirectas, pero
no hay duda de que la intencién fuera la misma, no habia por qué pensar lo
contrario, como se pudo confirmar afios mds adelante con las propuestas
entre 1812y 1814 (Bernal, 1978, pp- 285-312; Jauregui, 1999, pp. 185-352;
Jauregui, 2006, pp. 9-45; Serrano, 2007, pp. 25-45).

Respecto a las rentas de propios, el Reglamento definié cudles deberian
ser los impuestos que se recaudarian en esos espacios urbanos. Por estos se
entendi6 lo siguiente:

“fincas de cajones, tiendas de comercio, casas y accesorias, sitas
en las calles y callejuelas, en varios censos perpetuos y redimibles,
pensiones que paga el obligado de abasto de carnes, arrendamiento
de tablas del rastro, oficio de fiel contraste, de pesos y medidas y en
la pension de los puestos y mesillas de la plaza mayor, cuyos produc-
tos estan destinados al pago de salarios, obras, cargas, fiestas y cuanto
generalmente ocurre de gasto del ayuntamiento.” (Fonseca y Urrutia,
1978, Vol. VI, pp. 262-264).

Los ingresos por concepto de arbitrios se presentan divididos en dos ru-
bros importantes, pero jamas se refiere a ellos como tales, son las rentas de
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Sisay de Cuartillas. Que por otro lado son las mds comunes en Nueva Espa-
fa, razén por la cual sostenemos que el problema ya sefialado, para Espana
no era igual. Hace la referencia a los que se debe cobrar por la introduccién
de barriles de aguardiente y vino y el destino que deben tener. Pero llamé
la atencion que sobre otro tipo de “caldos” no se cobre este impuesto, por
ejemplo: “las mistelas, aceites y demads licores”, asi pide que sean tasadas en
la misma categoria que los primeros. Y define que el cobro y contabilidad
de esta renta debe hacerla el Mayordomo Tesorero de propios de la ciudad,
o villa. Y, por dltimo, define que una parte de esos ingresos debe ir para el
mantenimiento de las “cafierfas, fuentes publicas y carceles de las ciudades”
(Fonseca y Urrutia, 1978, Vol. VI, pp. 265-266; De Gélvez, 2002, pp. 133-
137; Real Ordenanza, 1984, pp. 23-65, Articulos 15-56).

Mientras que para el ingreso por “Cuartillas” que se cobran por la intro-
duccién de harina de trigo y cebada, que se destinan para el mantenimiento
y financiamiento del pésito urbano, la dejaria de recaudar el contador del
ramo del viento y seria, también, el mayordomo tesorero quien se hiciera
cargo de tal obligacién. Mas adelante hace referencia a las obligaciones del
mayordomo de la alhondiga, el cual estaba autorizado a llevar las cuentas
separadas de los ingresos de propios, pero a definir bien el como se pres-
taba y a quién, para evitar perjudicar a los vecinos. Incluso el Reglamento
trae unos apartados para explicar el como debe hacerse para realizar obras
de propios y obras publicas, en esos términos, deberan hacerse siempre de
acuerdo con el obrero mayor de la ciudad y previendo que los sobrantes cu-
bran primero los réditos y censos, asi como las reparaciones a los bienes de
propios, casas, tiendas, carceles, etc. y después las obras que requiere la ciu-
dad, como pueden ser el empedrado, alumbrado, limpieza etc. Para cerrar,
el Reglamento hace una explicacién completa de los gastos por concepto
de festividades religiosas, que dependia de cada ciudad y villa, cuentas que
son tomadas a partir de los informes mismos que entregan los funcionarios
locales. Este rubro fue revisado y modificado por lo excesivo de los gas-
tos, segtin los contadores de propios, pues las festividades religiosas fueron
una erogacién que se debia reducir considerablemente, pues los propios
no deberfan gastarse en estas actividades, sino en considerar y mantener
en “buen estado” los privilegios reales el “bien comun” de los vecinos, por
lo que se abrié una discusién amplia sobre éstos (Fonseca y Urrutia, 1978,
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Vol. VI, pp. 267-268; De Gélvez, 2002, pp. 133-137; Real Ordenanza, 1984,
pp- 23-65, Articulos 15-56).

Otro asunto importante fue el establecimiento de los profesores de pri-
meras letras, la necesidad que asumieron los funcionarios reales para llevar
la educacion alos vecinos se hizo presente y formal en esta Reforma, desde
ese momento todos los ayuntamientos y cabildos novohispanos, deberian
contratar a un profesor encargado de cumplir con esta obligacion, para lo
cual se determiné un 2% de los ingresos para el pago y manutencion de las
necesidades de esta labor. Siendo el proceso de establecer escuelas en los
ayuntamientos novohispanos a cuenta de los propios de cada ciudad y villa,
sin dejar afuera a los pueblos de indios, los ingresos deberian alcanzar para
todo (Fonseca y Urrutia, 1978, Vol. V1, pp. 267-268; De Galvez, 2002, pp.
133-137; Real Ordenanza, 1984, pp. 23-65, Articulos 15-56).

A partir de este ejemplo podemos ver que los reglamentos de propios y
arbitrios de las ciudades y villas de Nueva Espana llegaron en el transcurso
de cinco a seis anos a la Contaduria General, por ejemplo: el de la ciudad
de México es de 1771, pero solo se logré realizar una extensa recoleccion
de informacién sobre las haciendas locales hasta pasado ese tiempo. Los
problemas estuvieron en la confusién que genero tal medida y a la poca
informacién que se entrego, recordemos la incapacidad de introducir las
reformas jurisdiccionales en Nueva Espana y, por tanto, el retraso.

A partir de la introduccién de la reforma borbénica a la jurisdiccion
hubo que hacer las modificaciones necesarias. La desaparicion del Corre-
gidor, o del Alcalde Mayor, oblig6 a aplicar los mismos mecanismos de
control, ahora con el Intendente, la Junta Provincial de Real Hacienda y la
Junta de Propios, todas las instituciones tuvieron que someterse a las nue-
vas reglas y asumir la centralizacién como un nuevo mecanismo de control
y fiscalizacion. El cual habia empezado desde la década de 1770, pero que
ahora con los nuevos funcionarios e instituciones cambiaba, ya no se podia
recurrir sélo a un funcionario, sino que ahora habia que considerar a toda
una junta. Lo mismo pasé con la aparicién de los funcionarios al interior
del cabildo urbano, los regidores honorarios y el sindico procurador (Fon-
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seca y Urrutia, 1978, Vol. VI, pp. 299-313; Miranda, 1978, pp. 127-132;
Pietschmann, 1996, pp. 58-117; Jauregui, 1999, pp. 185-352; Espinosa,
2002, pp. 42-84; Capdequi, 1982, pp. 61-63; Anderson, 1983, pp. 9-80).

La llegada de las llamadas Reformas de los Borbén reubicé el asunto
de los ingresos locales dandole el caricter que tenian en Espafia. Con lo
cual acababan de realizar el proyecto de reforma, centralizacidn, fiscaliza-
cién y sobre todo de recuperacién de mds ingresos en momentos en que las
necesidades se volvieron mds acuciantes. Mismas que podemos empezar a
observar por medio de las cuentas presentadas por el Ayuntamiento de la
Ciudad de México, que sin duda, es ejemplo de lo que se aplicé en el resto
de las ciudades, villas y pueblos novohispanos; pero que hay que tener cui-
dado con las cantidades ya que ésta conjuntd una serie mayor de recursos
para cubrir una demanda mds amplia que cualquier otra ciudad o villa, tan
solo si recordamos que vivian en promedio 100,000 habitantes, entre fijos
e itinerantes, podemos entonces darnos una idea de la capacidad y necesi-
dades que tenia esta Ciudad desde entonces.

PROPIOS Y ARBITRIOS DE LA CIUDAD

En esta ocasion trabajamos con los propios y arbitrios de la Ciudad de Mé-
xico, en términos agrupados, ya que hasta ahora no contamos con los va-
lores desagregados de cada uno de los rubros, salvo en los casos en que se
menciona. Si partimos de la definicion realizada por los funcionarios de la
Hacienda Real, entenderemos que los propios son todos los impuestos re-
caudados por los bienes muebles e inmuebles que tuvo en su poder el ayun-
tamiento, recordemos que son casas, ejidos, ranchos, haciendas, tiendas,
alhondiga y demds; mientras que por los arbitrios podemos empezar a sos-
tener que fueron cuatro los significativos, los derechos de la llamada sisa,
un porcentaje sobre la introduccién de caldos, vinos y aguardientes, y las
cuartillas por cada carga de trigo introducida. Cabe sefialar que a fines del
siglo XVIII se abrié una discusion para ver el costo del alumbrado publico
y cémo cubrirlo, la discusion fue amplia y como veremos los ingresos para
su aplicacidn se incrementaron hacia fines del periodo analizado; ademads
no podemos dejar de lado el rubro de los empedrados, la cobranza también
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fue sustancial para cubrir las necesidades que requeria la Ciudad conforme
aumentaba su demanda de bienes y servicios.’

Es menester no olvidarse, por lo que se insiste en este asunto, de que
la reforma comenzé con la llegada del virrey primer Conde de Revillagi-
gedo y continué con la presencia del Marqués de las Amarillas entre 1746
y 1760, los que empezaron a establecer reglamentos y ordenamientos para
la Real Hacienda, desde las discusiones que se abrieron con las alcabalas,
hasta los impuestos a las pulperias, pasando necesariamente por los propios
y arbitrios. La consecucién de estas medidas se reflejé en cambios en torno
a las disposiciones que mantenian los arrendatarios de las rentas, o bien,
los encabezonamientos de las mismas, todo ello con el afdn de lograr una
mejora en torno al control y fiscalizacion de los ingresos y gastos, por ende,
de los beneficios que recibian los stbditos (AGN, Ayuntamiento, vol. 235,
exp. 3, f. 1-12, 1768 y vol. 160, exp. s/n, f. s/n, 1766; Fonseca y Urrutia,
1978, Vol. VI, pp. 243-253; Real Ordenanza, 1984, pp. 23-65, Articulos 15-
56; Burkholder y Chandler, 1984, pp. 119-191).

En las cédulas reales de esas fechas se empez6 a solicitar las cuentas de
los propios y arbitrios de la Ciudad de México para hacer los cotejos y com-
probaciones correspondientes, ademds de empezar a agilizar los tramites
de revisién de cuentas en el Tribunal, darle orden a la mesa de propios y,
sobre todo, evitar los desfalcos y financiamientos particulares con recursos
del erario real. La lista es significativa, para la llegada del visitador general
los miembros del ayuntamiento tenian pleno conocimiento del cambio y
delos deberes que deberian asumir, a pesar de ello se opusieron a modificar
las précticas establecidas y menos a entregar las cuentas, lo que provocé un
retraso en dichas medidas (Silva, 2009, pp. 15-48; Espinosa, 2007, pp. 166-
263; Meissner, 1995, pp. 261-272y 1996, pp. 11-35).

Lo anterior para senalar lo complicado que ha sido recuperar los datos
que nos permitan conocer mejor los rubros que se cobraron en el ayun-

5. Como se menciond es una version preliminar, un acercamiento a valores agregados, o bien
a algunos de los rubros que se cobraron, el objetivo es completar el cuadro sobre el que traba-
jamos para tener la serie completa; aunque con lo que presentamos podemos tener una idea de
las tendencias de los ingresos y egresos en el periodo sefialado.
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tamiento capitalino, a pesar de ello tenemos un primer cuadro que nos
permite tener una idea de la importancia que tuvieron los impuestos para
dicho espacio urbano. A partir de ahi podemos entonces empezar a senalar
que los rubros de propios fueron los que generaron mayor ingreso, inte-
grado sin duda por los bienes inmuebles, mercados, tianguis, alh6ndiga y
posito, mientras que los rubros de arbitrios, importantes, pero nunca de las
dimensiones de los primeros, aunque hay que considerar que para los afios
de la década de 1760 aun no se habian aplicado los nuevos formatos de
control (ver Cuadro 1, en anexos).

Como se puede apreciar, en el cuadro referido, los ingresos, que es el
rubro mas completo hasta ahora, muestra un incremento importante desde
1764 hasta 1801. Respecto a los egresos tenemos ain carencias que no nos
permiten acercarnos a ellos, aunque para el primer afio de 1764 y los ulti-
mos de la serie si hemos logrado completarlos, la mitad de la misma carece
de informacién completa, se han anotado los gastos que generaron el co-
bro y los bienes y servicios en que se gastaron, por lo que seria aventurado
senalar algo en términos generales. Lo mismo sucede con los datos de los
ingresos y egresos del pdsito, alumbrado y empedrados, que mantienen la
misma condicién.

Los datos que tenemos para 1764 y 1768 nos muestran unas finanzas
con superdvit, ya que los ingresos fueron superiores a los gastos, la dife-
rencia no fue sustancial, pero hubo un ahorro en 1764, podemos suponer
que en 1768 los gastos no se incrementaron y que a pesar de los manejos
inadecuados, de acuerdo a la reforma, el ayuntamiento de la Ciudad man-
tuvo un remanente que le permitia cubrir imprevistos, como lo senalaron
insistentemente en los informes entregados. Es de sefialar que los gastos
mayores los representaban los propios, pdsito y alumbrado, mientras que la
sisa fueron menores, menos de 50% de sus ingresos, lo que sin duda resul-
taba en ese remanente. Si se mantuvieron las condiciones, no habia razén
por la que no, entonces 1768 debi6 haber sido semejante (ver Cuadro 1).

Lo anterior confirma varios asuntos que se habian senalado en las cédu-
las reales y enla propuesta de reforma aplicada por Galvez, la inconsistencia
de los propios para cubrir los privilegios reales y los gastos de los bienes y
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servicios, los arbitrios, en ese caso la sisa, posibilité cubrir parte del déficit
y convertirlo en excedente en ese primer ano. El problema era evidente, el
cémo manejaron los ingresos y como los aplicaron, pero sobre todo, cémo
se cubrian las deudas. Parece ser que los ingresos por concepto de arbitrios,
sisa y cuartillas, no se usaron para el fin que se establecieron, por lo menos
en esos afios, posteriormente cambid, como parte de las medidas asumidas
para el “bien comun”.

Para cerrar este andlisis, observemos ahora el comportamiento de los
ultimos anos de la tabla, los que van de 1797 a 1801, que a distincién de lo
anterior se cuenta aqui con la informacién mas completa de los rubros, lo
que nos permitird entonces tener una mejor apreciacion de ellos. Primera
observacion el cobro de la sisa se mantuvo estable, sin cambios, aunque
los gastos de este rubro se vieron incrementados, casi desde 1789, aunque
no podemos decir que se mantuvieron hasta 1797, pero en ese afio fueron
mayores que el ingreso, entonces quiere decir que se aumento el costo de
recaudacion, algo sorprendente pues al parecer el consumo de los caldos
y vinos no se movid en ese sentido, ya que el ingreso se mantuvo estable
desde siempre, sin cambios; aqui habria que sefialar que el cobro sobre el
aguardiente y pulques se hacia en otra oficina, vamos, le correspondia a la
Real Hacienda, no al ayuntamiento (ver Cuadro 1).

Los propios tuvieron una baja considerable, perdieron en proporcién una
tercera parte, para recuperarse a principios del siglo XIX, no podemos saber
cuando bajaron y por qué, hasta ahora; se observa un incremento sustancial
en los gastos de este rubro, por encima de los ingresos, salvo los dos tltimos
anos, que bajaron. Mientras que el pésito, alumbrado y empedrados incre-
mentaron su ingreso y su egreso considerablemente, la demanda de bienes
y servicios aumentd considerablemente, con el déficit correspondiente en la
cuenta corriente, salvo en dos anos, en el resto no alcanz¢ para cubrir el fal-
tante, lo que se insiste mucho en los informes de los integrantes de las mesas
de propios, alhéndiga y arbitrios, respectivamente (ver Cuadro 1).

Pasemos ahora a revisar los valores relativos de los rubros y afos indica-
dos anteriormente para conocer mejor las relaciones entre los ingresos y los
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egresos de cada uno de ellos. Se confirma, que, en 1764, el mayor recurso es
el de propios, sin mds, le sigue la sisa, para cerrar con el pdsito y el alumbra-
do en las mismas dimensiones. A primera vista se aprecia que los propios
son mds importantes que los arbitrios, que por si mismos eran suficientes
para cubrir la demanda de los servicios, ya que casi la mitad son ingresos
obtenidos por ese rubro, que por otro lado es uno de los més altos de las
ciudades grandes de Nueva Espana (ver Grafica 1).

GRAFICA 1. INGRESOS DEL AYUNTAMIENTO
DE LA C1uDAD DE MEXICO EN 1764

478
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FUENTE: Cuadro 1.

Podemos observar, de acuerdo a estos datos, que los ingresos que man-
tenian al ayuntamiento de la Ciudad de México se refieren en su mayoria
a los propios, lo que indica que la contabilidad y la organizacion de estos
ingresos estaba marcada por las “viejas formas” de ejercicio jurisdiccional
del ayuntamiento, pero también el siguiente ingreso nos habla de la ingesta
importante de las bebidas en general, el rubro de sisa es casi una tercera
parte del ingreso, entre ambos asumian el mayor ingreso, més de 70%. Un
asunto importante pues los arbitrios si causaron un desfase importante en
la relacion, cubrieron més de 50% del total. Lo que senala el problema que
se intentaba resolver por medio de las medidas de control, sin duda a esto
habrd que anadirle el asunto de los emolumentos y negaciones que ejercie-

LA REFORMA FISCAL A LAS HACIENDAS LOCALES EN NUEVA ESPANA 101



ron los regidores en beneficio particular, otro asunto que se busco resolver
(ver Cuadro 1y Gréfica 1).

Pero no hay que perder de vista que la distribucion de los ingresos nos
senala un incremento importante en relacién con los propios, sin duda se
podrd decir que éstos son varios, pero también es menester sefialar que
eran las rentas locales méds importantes de la Ciudad, con respecto a las de-
mas, aun asi la relacién de los ingresos estuvo marcada por este rubro que
al parecer se mantuvo como el mds significativo de todos. Lo que demues-
tra que de alguna manera funcionaba la administracién de propios de la
Ciudad, era eficiente, sin entrar en detalles, camplia con las condiciones y
obligaciones establecidas. El como y cudnto fueron asuntos que motivaron
los cambios, como veremos mas adelante (ver Cuadro 1y Gréfica 1).

Respecto a los egresos del mismo afio, podemos observar que la pro-
porcion de los ingresos de la Ciudad es sustancialmente diferente, se pue-
de decir que hay una relacion inversamente proporcional a las condiciones
existentes, el gasto en los propios es el mayor, incluso en los ingresos la
diferencia es de casi 10%, lo que podemos indicar, es que una parte de éstos
iban al pago de los alcaldes y contadores de las mesas, otra a la inversién en
obras de propios y otra, sin duda, al financiamiento de los negocios de los
regidores, como ya se habia senalado. La proporcion es dificil establecerla
pues no hemos procesado atin otros datos, pero no podemos dejar de sena-
larla (ver Cuadro 1y Grafica 2).

Por otro lado, gasto denominado de alumbrado, fue un problema cons-
tante que caus6 multiples problemas sin resolverse para la Ciudad de Méxi-
co, este registrd un incremento de 6%, con respecto a la cantidad recauda-
da. Lo que nos indica que las necesidades fueron mayores, que la capacidad
de cubrirlas, las causas pudieron ser: una administracion deficiente, una de-
finicién y tasa inconsistente para el gasto, la incapacidad de recaudarla por
parte de los regidores y alcaldes, la evidencia es que no hubo una relacién
efectiva entre estos dos rubros, los déficits se hacian cada vez mds grandes

(ver Cuadro 1y Grafica 2).
y
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GRAFICA 2. EGRESOS DEL AYUNTAMIENTO
DE LA C1upAD DE MEX1CO 1764
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Fuente: Cuadro 1.

Por lo que respecta a los gastos del pdsito, éstos no se quedaron atrds, el
déficit lo podemos senialar en una relacién de 1 a 2, lo que confirma el pro-
blema de la administracién y funcionamiento de las diversas mesas del ca-
bildo, si bien, la relacion es menor en este rubro la carencia sigue siendo la
misma, los ingresos no alcanzaban para cubrir los gastos por cada rubro,
pero si las cuentas se manejaban sin distincién de cada uno de ellos, como
se hacia y que se buscaba cambiar con las medidas reformistas, entonces el
resultado era que existié un superavit de alrededor de 7% aproximadamen-
te, como lo indican las cifras (ver Cuadro 1y Grafica 2).

El asunto fue que los ingresos de la sisa fueron importantes, casi una
tercera parte de éstos, pero lo significativo es que sus gastos fueron meno-
res, o sea, 50% menos que los ingresos, lo que permitié cubrir las demads
necesidades de los otros rubros manejados por los regidores de la Ciudad
de México. Como se habia mencionado, los gastos de administracion y de
los servicios asignados a los propios eran mayores a la capacidad de recau-
dacidn, lo que indica claramente que los visitadores habian hecho correcta-
mente el trabajo, habia problemas en la administracién de los ingresos del
ayuntamiento, misma condicion que enfrentaron en Espana, la diferencia
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fue que en este caso los arbitrios no eran tan abundantes como fueron allg,
pero si mantuvieron a flote las necesidades de la Ciudad por varios afios,
aunque no tengamos la evidencia, suponemos que esta prictica se repiti6
constantemente (ver Cuadro 1y Gréfica 2).

Para los afnos que van de 1784 a 1791 tenemos informacion que es til
e importante para varias observaciones y propuestas, a pesar de que no hay
datos para todos los rubros que se han manejado, nos interesa presentarlos.
Empecemos por los propios, se aprecia un incremento radical, entre 1768 y
1784, un antes y un después de las medidas, la relacion cambid, 60% fue la
diferencia, algo significativo, relacién que se mantuvo en el periodo sefialado,
casi llegd a los 300,000 pesos recaudados, algo al parecer inusual, o resultado
de las reformas; no solo a la parte administrativa, sino también a la vigilancia,
0 a una presion fiscal, propuestas que hay que confirmar todavia, pero la dife-
rencia es un resultado que no podemos pasar por alto (ver Cuadro 1).

No tenemos atin los gastos de propios, lo que hace incompleta nuestra
observacion, sin duda estos debieron incrementarse, con las obras de pro-
pios, restauraciéon y mejoramiento de éstos, asi como con las obras publicas
emprendidas por el cabildo urbano, de ellas ya han dado cuenta otros es-
tudios. Un dato mis, el periodo es significativo por ser marcado por el lla-
mado “ano del hambre”, de precios altos, escasez y demds, las cifras presen-
tadas demuestran que los habitantes de la Ciudad de México tuvieron para
pagar los propios, incluso que sus actividades se incrementaron, o bien, la
presion fiscal se hizo presente, pero hubo para pagar estos cargos por espa-
cio de ocho afios (ver Cuadro 1).

El otro rubro que hemos integrado, de manera mas constante, es la sisa,
ésta no tuvo modificaciones considerables, fluctué de manera similar a lo
largo de la serie, incluso los gastos se mantuvieron estables, casi en la misma
proporcion que los ya sefialados para el caso de 1764. Por lo que supone-
mos que las cifras coinciden y muestran los cambios en la administracion,
al parecer estamos ante unos resultados de mayor eficiencia y efectividad en
la labor fiscal local, como parte de los cambios establecidos (ver Cuadrol).
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Para el ano de 1797, el reparto proporcional habia cambiado, basado en
las reformas y cambios aplicados en el control de la recaudacion, las cuen-
tas y los pagos de salario a los regidores, la fiscalizacién sobre los ingresos
y los sobrantes, fue algo de lo que insistieron constantemente en los in-
formes tanto el Sindico Procurador, como el Mayordomo de propios del
cabildo de la Ciudad de México. Los valores fueron representados casi en
la misma proporcion, cabe sefialar que en estos datos la informacién es més
completa, para ello los presentamos de manera quinquenal; asi tenemos
que los propios representaron 35% del total en ingresos y 36% en gastos; la
sisa 13% y 15% respectivamente, se presentd ya un déficit que no se daba
con antelacion; el pésito incrementd sus ingresos 17% y sus gastos fueron
menores 13%, mientras que en el alumbrado la relaciéon cambid, con 14%
y 10% del total, asi como los empedrados con 21% y 26%, lo que hizo que
las finanzas presentaran un déficit de alrededor de 23%, salvo para dos afios,
1799 y 1801. Se presentd desde este momento un déficit en la cuenta co-
rriente, pues los gastos superaron a los ingresos en una relacion de una ter-
cera parte del total, asunto que no podemos rastrear en otra parte de la serie
(ver Cuadro 1y Gréfica 3).

Si hacemos una observacion particular y revisamos el ano de 1800, el
déficit se redujo considerablemente, pero atn los ingresos no alcanzaron
para cubrir los gastos propios de la Ciudad de México, mientras se registrd
una mejora en la relacion de los propios, 33% contra 38%, los arbitrios que
habian mantenido una relacién equilibrada empezaron a desfasarse y pro-
vocaron un déficit en su cuenta, por ejemplo los valores de la sisa fueron
12% y 14%, para el posito de 17% y 16%, alumbrado 12% y 10% y empedra-
dos 21% y 27%, el ejercicio fiscal buscé sin duda establecer un equilibrio a
partir de hacer mas eficiente el gasto y mantener el control a través del re-
glamento de gastos y salarios, pero aun asi la deuda fue de 8% menorala de
1797. Mientras que para 1801 ya se registr6 un superavit siendo los gastos
de propios, sisa y posito los que tuvieron una reduccién considerable, seria
que de ahi en adelante las rentas de la Ciudad se verian equilibradas, es algo
que suponemos (ver Cuadro 1y Graficas 3y 4).
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GRAFICA 3. INGRESOS QUINQUENALES DEL AYUNTAMIENTO
DE LA CIUuDAD DE MEXICO, 1797-1801
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FUENTE: Cuadro 1.

Los gastos por el quinquenio comprendido entre 1797 y 1801 de las finan-
zas del ayuntamiento capitalino, de los rubros de propios y empedrados
de la ciudad cubrieron mas de una tercera parte de los ingresos y egresos,
lo que indica que los propios fueron la base sobre la cual la reforma fiscal
sustento su propuesta, sin embargo, como se puede apreciar, éstos no fue-
ron suficientes para cubrir todas las necesidades, por ello la aparicién del
rubro de “empedrados”. Fue un nuevo arbitrio que estaban determinados
a realizar una obra publica, hacer més transitables las calles y evitar las in-
mundicias y afectaciones, por lo que sus ingresos y gastos se incrementa-
ron, la inconsistencia habia creado la necesidad de ampliar, o modificar, los
propios por otro impuesto, la “dnica contribucién’, un asunto importante

(ver Gréfica 4) (Jauregui, 2006, pp. 9-45; Serrano, 2007, pp. 25-45).
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GRAFICA 4. EGRESOS QUINQUENALES DEL AYUNTAMIENTO
DE LA C1UDAD DE MEXICO, 1797-1801
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FUENTE: Cuadro 1.

Los rubros de sisa y empedrados mantuvieron una relacién de mayor gasto,
casi en la misma proporcion que los propios, lo que empu;jé el déficit ya
sefialado; mientras que los demds ingresos registraron una mayor entrada,
que las costas que registraron, como se puede observar las relaciones de-
pendian propiamente de cada una de las inversiones que se tenian que rea-
lizar en la Ciudad, sin duda, el mantener las fuentes publicas y cafierias en
buen estado implicaba un mayor gasto, asi como el asunto del empedrado
de calles. Sin embargo, el alumbrado parece ser més estable pues su relacién
fue siempre estable, no hubo mayor gasto, lo que llama la atencién por lo
controversial de la recaudacién de este rubro (ver Grafica 4).

Estos valores nos permiten vislumbrar algunos detalles importantes,
como que las reformas aplicadas empezaron a recomponer las condiciones
de recaudacion, al tener mayor control de los mismos, como se aprecia en
los valores registrados, pero también a reducir hasta donde se podia los gas-
tos, sobre todo aquellos que no tenian relacién con la funcién parala que se
aplicaron, por ejemplo, las festividades civiles y religiosas, las erogaciones
para el beneficio de los regidores y el pago de las deudas que consumia par-
te importante de éstos.
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Para terminar este andlisis de los datos, escasos adn, de las finanzas mu-
nicipales de la Ciudad de México, observemos ahora el comportamiento de
las tendencias de los valores que tenemos mds amplios, o sea, de los propios
y de la sisa para conocer los posibles movimientos que marcaron éstos en
torno a su uso y respuesta que dio a los regidores de la Ciudad, ante los
compromisos que se crearon como parte de la Reforma y las relaciones de
apoyos y mejoras que deberian recibir el Rey y los habitantes urbanos.

Las tendencias marcan, con las salvedades del caso por la ausencia aun
de datos completos, un incremento moderado en los aflos que van de 1764
a 1801, casi una estabilidad en ambas lineas, propios y sisa. Al revisarlas de-
tenidamente podemos vislumbrar tres momentos de cambios importantes,
mas acusados en los propios, pero aun asi signiﬁcativos en la sisa al mismo
tiempo. Para los primeros hay tres momentos a sefalar; el inicio de la serie
con valores menores al resto, un segundo de incremento exponencial que
va de 1784 a 1791, periodo de mayor registro de valores y, por ultimo, el
que vade 1797 a 1801 con valores menores, pero importantes; nunca igua-
les alos del inicio de la serie, al final empieza a dibujarse una caida modera-

da de éstos (ver Grafica S).

Respecto a los valores de la sisa, la tendencia que marca es més clara y
evidente, de crecimiento moderado, como se menciond, con los tres movi-
mientos de los propios, al parecer, con las reservas del caso, instd, una esta-
bilidad entre 1764y 1780, donde 1772 aparece como un ano problematico
por la caida en los ingresos; un segundo momento de crecimiento impor-
tante que inicia en 1780 y llega hasta 1789, mismo que coincide con el de
propios; para cerrar el ciclo con una baja respecto a los valores anteriores y
una estabilidad, mas bien una caida considerable en los primeros afios del
siglo XIX (ver Gréfica S).
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GRAFICA 5. COMPORTAMIENTO DE LOS INGRESOS DE PROPIOS Y SISA
DE LA CIUDAD DE MEXICO, 1764-1801
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FUENTE: Cuadro 1.

CONCLUSIONES

Podemos entonces empezar a plantear varias conclusiones, a reserva de
confirmarlas con un estudio mas amplio, mismo que se realizara en breve.
La reforma fiscalllevada a cabo en los ayuntamientos de Nueva Espana bus-
c6 reordenar y organizar mejor las obligaciones y compromisos que man-
tenian los cabildos urbanos con sus respectivos habitantes, restablecer las
relaciones entre la Corona espanola y los subditos, en una forma de recupe-
rar el control y las obligaciones que tenian ambos. El proceso empez6 como
una recuperacion de esa relacién con base en las obligaciones y beneficios
que tenian, paralo que se enfocd en la justicia y el fisco, funciones sustanti-
vas de cualquier Estado para imponer las normas y compromisos, asi como
los beneficios de los integrantes, aspecto que sefialaron claramente los vi-
sitadores en sus informes, el mismo que De Galvez hizo en el informe que
realizé y en las tareas que dej6 para los nuevos funcionarios.

Lo que implicé cambios sustantivos en las formas de ejercer la justicia
y el fisco al interior de los ayuntamientos en general, en particular con el
cabildo de la Ciudad de México que buscé y pretendié mantener sus privi-
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legios por encima de las reales cédulas, el resultado fue un enfrentamiento
con el Visitador General y la consecucién de la respuesta real, se aplicé la
reforma; lo que llevé a una modificacién a las funciones, a la introduccién
de nuevos funcionarios, a un mayor control sobre las finanzas municipales,
asi como hacer eficiente el Tribunal de Cuentas de Propios para responder
eficazmente ante las demandas de la Corona de esos anos, de la organiza-
cion del poder absoluto-ilustrado y de los habitantes de Nueva Espafia, en
general, y de la Ciudad de México en este caso.

Todo ello se vio reflejado, de alguna manera en los datos que se pre-
sentan, con los incrementos en la recaudacion, debido a un mayor control
y el pago porcentual de la misma, mds reducido y fiscalizado, una divisién
mis clara y ordenada de los ingresos y egresos entre propios y arbitrios, que
buscaron mantener un equilibrio entre ambos, no més arbitrios que esquil-
maran a los habitantes, pero si aquellos que otorgaban mejoras en la vida
diaria, por eso los incrementos en gastos como alumbrado y empedrados,
asi como el mantener las fuentes de agua y la limpieza de la Ciudad.

Todo ello empieza a mostrarse a través de los datos numéricos, tanto
absolutos, como relativos, que hemos presentado, no se incrementaron los
impuestos, pero si se cobraron de acuerdo alo estipulado, se buscé suspen-
der los cobros indirectos, todo ello se analizd en los momentos de incre-
mento de éstos, con dos rubros importantes, los propios y la sisa, que ain
guardando las proporciones, las tendencias son similares, la reforma logré
en primera instancia el objetivo, incrementar las rentas y hacer més eficien-
te el gasto, los beneficios empezaron a notarse en la Ciudad de México (no
fue asunto abordado en este texto), aunque la reforma fue corta, de dimen-
siones limitadas, las condiciones fueron mas complejas y ante la situacién
internacional, no se logré completar dichos cambios, lo que responde a la
caida de inicios del siglo XIX.

Los cambios tardarian mds en hacerse presentes, no dudamos que los
funcionarios de la Real Hacienda y de las oficinas correspondientes, como
la Contaduria General de Propios, Arbitrios y Bienes de Comunidad de
Nueva Espana, tenian claro las limitaciones de mantener los viejos impues-

110 JORGE SILVA RIQUER



tos y sus formas, sin duda habian analizado sus posibilidades y discutian las
medidas mds apropiadas para lograr incrementar las rentas y modificarlas,
todo a partir de los cambios que se introdujeron en Europa continental,
con los impuestos personales y directos, asi como las férmulas asumidas
por éstos con relacion a los impuestos al consumo, la renta empezaba a ser
parte importante de la discusion, pero el como atn no estaba claro, menos
para los funcionarios espafoles (Smith, 1994, pp. 614-843; Ricardo, 2004,
pp- 51-197).
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TRANSFERENCIAS FEDERALES AL MUNICIPIO
DE LAZARO CARDENAS, MICHOACAN.
ASIMETRIA DE LA IMPORTANCIA COMERCIAL Y
SUFICIENCIA FINANCIERA LOCAL

Miguel Angel Ayala Barajas
Rodolfo Aguilera Villanueva

INTRODUCCION

a Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos en su articulo

25§ seniala con toda claridad que sera el Estado quien tenga a su cargo la
rectoria del desarrollo nacional para garantizar que éste sea integral y sus-
tentable para que, mediante la competitividad, el fomento del crecimiento
econdémico y el empleo se alcance una mas justa distribucién del ingreso
y la riqueza. Pero al mismo tiempo se precisa que el Estado planeard, con-
ducird, coordinard y orientard la actividad econdémica nacional mediante la
regulacion y el fomento de las actividades que demande el interés general'.

De este articulo de la Constitucion Politica queda claro que serd el Es-
tado el que conducira la actividad econdmica para lograr promover el cre-
cimiento econdmico, y derivado de ello el bienestar de la poblacién, incor-
porando las medidas necesarias de caricter econdmico, politico y social, a
través de un conjunto de leyes, decretos y reglamentos que inciden en el
manejo de las finanzas publicas, es decir, en la forma como se obtienen los
ingresos, la forma en que se gastan, la contratacién de deuda y las relaciones
con las entidades federativas y municipios®.

En el mismo sentido, corresponde al Estado a través del Poder Ejecuti-
vo elaborar los Criterios Generales de Politica Econdmica con la finalidad

1. Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Cdmara de Diputados, texto vigente.
Ed. MAPorrua, México, 2014.

2. Un anadlisis completo sobre la funcién del Fstado y Marco Juridico de las Finanzas Publicas
en México se encuentra en el libro de Gutiérrez, Abelardo Anibal, Las finanzas publicas en Méxi-
Co: retos y caracteristicas de una economia. Ed. UNAM, México, 2013, paginas 47 a 98.
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de plantear objetivos, metas y politicas ptblicas que conduzcan asentar las
bases necesarias para acceder al crecimiento y desarrollo econdémico. Entre
uno de los aspectos fundamentales de este documento queda establecida
la Politica Fiscal y las medidas que en términos de finanzas publicas se eje-
cutardn para que se conviertan en el medio principal de financiamiento del
gobierno para llevar a cabo la implementacion de politicas publicas.

Como parte de esas atribuciones constitucionales en materia fiscal el
Estado mexicano diseno un Sistema Federalista en el cual el Sistema de
Transferencias Federales a los municipios se constituyd como eje central
del Federalismo Fiscal, buscando compensar la desigualdad entre las dis-
tintas regiones econdémicas sin desincentivar el esfuerzo fiscal de los go-
biernos subnacionales. Este sistema cuenta con dos grandes rubros: las
participaciones con finalidad resarcitoria y las aportaciones que tienen
objetivos compensatorios, y que en los ultimos anos han alcanzado gran
importancia en las finanzas publicas de los municipios mexicanos, que de
acuerdo a cifras del Instituto Nacional para el Federalismo y el Desarrollo
Municipal (INAFED) para el afio 2011 representd un 81.10 por ciento de
los ingresos publicos de los municipios en México’.

En los ultimos afios, el debate respecto de las Transferencias Federales
se ha centrado en senalar a la dependencia financiera de los Gobiernos Lo-
cales respecto del Gobierno Federal como sindnimo de pereza fiscal de los
propios gobiernos subnacionales. Sin embargo, ha sido el propio Sistema
Nacional de Coordinacién Fiscal (SNCF) a través de la homologacién de
bases tributarias, sujetos obligados y tasas impositivas de los anos ochenta;
asi como la descentralizacion de las funciones del Gobierno Federal hacia
los Gobiernos Estatal y Municipal de los afios noventa y la naturaleza de las
funciones de cada nivel de Gobierno, los que han incentivado la dependen-
cia financiera.

El objetivo de este trabajo en el marco del Federalismo Fiscal es eviden-
ciar que la importancia comercial nacional del Puerto de Lazaro Cérdenas,

3. La informacion fue tomada del Manual de Transferencias Federales para Municipios del Ins-
tituto Nacional para el Federalismo y el Desarrollo Municipal (INAFED).
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Michoacdn, no se corresponde con las transferencias federales que le asig-
nan al Gobierno Local y demostrar que existe una asignacién insuficiente
de recursos fiscales de acuerdo a su dinamismo econdémico en cuanto Mu-
nicipio que cuenta con un desempeno dindmico en los ultimos 15 afios,
vigorizando el comercio mundial de mercancias Asia-Pacifico y sirviendo
de enlace comercial entre las economias de los paises asidticos y el mercado
de los Estados Unidos de Norteamérica, ocupando incluso, en el ano 2013,
el primer lugar de los puertos del Pacifico Mexicano al mover 32.7 millones
de toneladas de carga y teniendo un crecimiento de 134 por ciento en su
movimiento de carga en los ultimos 15 afios*, no compensando las transfe-
rencias federales los beneficios econdmicos que a nivel nacional se generan
en el Municipio, todo lo cual, se traduce en una incapacidad del Gobierno
Local para atender de mejor manera las necesidades sociales, no existiendo
un efecto compensatorio ni resarcitorio en las Transferencias Federales.

FEDERALISMO, FEDERALISMO FISCAL E
INSUFICIENCIA DE TRANSFERENCIAS

El problema a resolver en este trabajo es demostrar que las transferencias
federales realizadas al Municipio de Lazaro Cardenas no compensan el pa-
pel dindmico que tiene el Puerto en el contexto estatal y nacional al generar
una importante derrama de recursos econémicos, y en tal sentido, tampoco
tales transferencias cumplen con el efecto compensatorio o resarcitorio que
deberian de jugar para hacer frente a las distintas problematicas sociales y
econdmicas que debe atender para mejorar la actividad econdémica munici-
paly, por consiguiente, el nivel de vida de la poblacion.

Se trata de relaciones intergubernamentales entre diferentes niveles de
gobierno que deben coincidir y confluir mediante la via fiscal a mejorar el
efecto compensatorio o resarcitorio en el marco del Sistema Fiscal y las
Transferencias Federales®.

4. Cifras tomadas de las Estadisticas Mensuales de Movimiento Portuario de la Secretaria de
Comunicaciones y Transportes para varios afnos.

5. El concepto es incorporado con la finalidad de esclarecer el problema planteado y lo retoma-
mos de los Cuadernos de Trabajo de la LXI Legislatura del Senado de la Republica, Numero 16,
abril 2012, elaborado por Cedefio, Manuel. Las relaciones intergubernamentales en el federalis-
mo mexicano.
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Empecemos por retomar lo planteado por Cedefio (2012) en el sentido
de que el federalismo implica un pacto entre entidades convencidas que
hay beneficios reciprocos pero a partir de la cooperacién, coordinacion e
interaccion entre gobiernos, en donde los gobiernos subnacionales contri-
buyen a su crecimiento a partir de una coordinacién intergubernamental
tratando de avanzar en tres categorias ya senaladas lineas arriba: la eficien-
cia, la capacidad para generar gobernabilidad y la distribucién subsidiaria o
resarcitoria de carencias de recursos.

Sin embargo, para el caso que nos ocupa parece que los mecanismos
adoptados por el federalismo fiscal no abonan a la eficiencia gubernamental
del Municipio de Lazaro Cardenas ya que manifiesta —amén de su impor-
tante contribucién econémica al gobierno nacional- problemas de capacidad
financiera que se refleja en un bajo impacto social en materia de gasto ptiblico
destinado a resolver problemas econémicos y sociales del Municipio.

En tal sentido, una de las primeras aristas del problema se manifiesta en
una tendencia muy marcada ala creciente importancia que han cobrado las
transferencias federales en relacion a los ingresos propios generados por los
gobiernos subnacionales como mecanismo de dependencia estatal y mu-
nicipal, para esto, aportamos datos estadisticos generales que comprueban
esta primera deficiencia, veamos.

Sianalizamos los datos de Ingreso Directo por nivel de gobierno en Mé-
xico para el periodo 1998-2003 se manifiesta una pérdida de importancia
del ingreso municipal respecto del nacional, ya que de los ingresos directos
por nivel de gobierno se manifiesta un predominio del nacional y estatal
respecto del municipal. Mientras el ingreso nacional represent6 el 92 %, el
ingreso estatal solo alcanz¢ el 5.8 %, mientras que el ingreso municipal sig-
nificé un pobre 2.2 %; situacion similar se manifiesta en las transferencias
enel2011y2012, afios en los que aunque en términos absolutos aumentan
los montos de las transferencias, en términos relativos se constata una baja
de las transferencias que sin duda no permite lograr esa situacién de efi-
ciencia, gobernabilidad y distribucién subsidiaria o resarcitoria en la falta
de recursos de los municipios (véase el cuadro 1).
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CUADRO 1. INGRESO DIRECTO POR NIVEL DE GOBIERNO COMO
PROPORCION DEL INGRESO TOTAL (1998-2003)

Porcentaje

México Ingreso Nacional Ingreso Estatal Ingreso Municipal
100 92.0 5.8 2.2

FUENTE: Tomado de Cedefio, Manuel. Las Relaciones Intergubernamentales en el Federalismo
Mexicano, pagina 20.

Esta informacién abona a comprobar que dada la escasa participacién
de los municipios en el ingreso nacional, es muy dificil que éstos puedan
avanzar a mejores niveles de crecimiento y desarrollo econémico que les
permitan resolver los problemas publicos mas sentidos de su poblacién
mediante la aplicacién de politicas publicas sustentadas en un buen anali-
sis de problemas, pero también con la existencia de recursos econdémicos
provenientes de la Federacion que coadyuven a esa relacién compensatoria
0 resarcitoria.

Las entidades federativas mediante la suscripcién del convenio de adhe-
sién y sus anexos, han optado por dejar en suspenso una serie de gravimenes,
o bien, dejar sin gravar ciertos actos o actividades de cardcter concurrente
para evitar los multiples problemas que trae consigo la duplicidad impositi-
va, aceptando con ello la dependencia financiera respecto de la federacion,
reduciendo de esta manera la autonomia de los gobiernos subnacionales en
materia tributaria, con potestades de reducida progresividad y sobre una base
tributaria con baja movilidad en términos de sus jurisdicciones®.

En este esquema de relaciones intergubernamentales desequilibradas
y desfavorables a todas luces a los gobiernos locales en favor del gobierno
federal es que se encuentra nuestro objeto de estudio, es decir, demostrar
la amplia dependencia que se ha generado por los gobiernos subnaciona-
les respecto de las transferencias federales, sin que estas ultimas cumplan
cabalmente con su papel distributivo o resarcitorio, veamos algunos datos
que nos apuntan a ello.

6. Al respecto véase Mandujano, Nicolds. Federalismo fiscal en México: una propuesta para
fortalecer la hacienda publica estatal. Ed. UNAM/IIE, México, 2010, pags. 63-90.
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Considerando la estructura de los ingresos locales para el periodo 1996-
20067, el promedio de los ingresos estatales con respecto a los ingresos to-
tales es de 7.8 %, recursos provenientes en 2.5 % de fuentes tributarias y 4.7
% correspondientes a ingresos no tributarios. En el periodo la evolucién de
los impuestos muestra un crecimiento lento en derechos, productos y apro-
vechamientos, quienes muestran un decrecimiento pronunciado, al pasar

de 6.2 24.3 % de 1997 a 2006.

En el mismo sentido el 3.7 % de los ingresos de los estados, proviene de
impuestos federales delegados en colaboracion administrativa que son in-
gresos considerados como propios (tenencia, impuesto sobre automéviles
nuevos, régimen de pequefios contribuyentes en el ISR) y el restante 89.2
%, proviene del sistema de transferencias (participaciones ramo 28, aporta-
ciones ramo 33, gasto reasignado y PAFEF ramo 39). Es decir, el grado de
dependencia estd mds que demostrado y es paralelo a la disminucién de los
ingresos propios respecto del total, véase cuadro 2.

La informacion presentada en el cuadro 2 nos dice que efectivamente la
funcién compensatoria o resarcitoria dificilmente se pueda dar a partir de
tal concentracion del ingreso hacia los gobiernos nacionales y la libre deter-
minacion del gobierno federal para asignar los recursos sin considerar debi-
damente la aportacion de cada gobierno subnacional a la actividad econo-
mica, y menos ain, cuando se manifiesta una clara tendencia a depender de
las transferencias federales, por tanto, la capacidad de los municipios para
atender sus problematicas sociales queda restringida a este comportamien-
to propiciado por la misma Federacién.

7. La informacion corresponde a la Unidad de Coordinacion con Entidades Federativas de la
Secretarfa de Hacienda y Crédito Publico, asi como del Instituto Nacional para el Federalismo
y el Desarrollo Municipal, pero en general la informacion que se cita corresponde Mandujano,
Nicolas, Op. Cit. Y abona perfectamente a clarificar la dependencia financiera de los gobiernos
locales.
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CUADRO 2. INGRESOS DE LAS ENTIDADES FEDERATIVAS, 1996-2006

Porcentaje
Ao Tributarios No Tributarios  Ingresos Federales Otros
2006 2.8 4.5 86.3 6.4
2005 2.7 4.3 86.1 6.9
2004 2.4. 4.5 88.8 4.3
2003 2.5 3.7 89.3 4.5
2002 2.6 3.9 90.1 34
2001 2.4 4.1 90.4 3.1
2000 2.3 4.2 91.7 1.8
1999 23 4.9 90.7 2.1
1998 2.3 S.1 90.4 2.2
1997 2.4 6.2 88.0 3.4
1996 2.5 5.8 86.4 5.3

FUENTE: Tomado de Mandujano, Nicolds. Federalismo Fiscal en México: una Propuesta para
Fortalecer la Hacienda Publica Municipal. Ed. UNAM/ITE, México, 2010, pag. 70.

IMPORTANCIA ECONOMICA DEL MUNICIPIO
DE LAZARO CARDENAS

La importancia econdmica del Municipio en el contexto nacional se deriva
de su capacidad para generar recursos econdmicos a partir de la actividad
comercial nacional e internacional que indudablemente abonan al dinamis-
mo de la economia nacional, de lo cual, se esperaria que el gobierno federal
compensara al Municipio con mayores transferencias para mejorar la situa-
cién econdmica de los habitantes del Puerto. Para verificar esta situacién
incorporamos el comportamiento de las siguientes variables:

A). IMPORTANCIA RELATIVA DEL PUERTO DE LAZARO
CARDENAS.

En los dltimos 11 afios el crecimiento en el volumen de carga operada por
el Puerto de Lazaro Cardenas ha sido exponencial, duplicando su valor en
términos de toneladas de mercancias operadas, pasando de 14.5 millones
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de toneladas en 2005 a 28.2 millones de toneladas en 2014; ocupando, por
tanto, el segundo lugar en movimiento de carga en el Pacifico mexicano,
apenas 0.3 millones de toneladas menos que el puerto de Manzanillo. Cabe
destacar, que, a pesar del mayor movimiento de carga por parte del puerto
de Manzanillo, el crecimiento en los ultimos 12 afnos no ha sido similar al
del Puerto de Lizaro Cardenas.

En el grifico siguiente, se muestra el comportamiento de los tres puer-
tos con mayor operacion de carga en el Pacifico mexicano, evidencidndose

el mayor dinamismo del Puerto de Lazaro Cardenas.

GRAFICO 1. PRINCIPALES PUERTOS DEL PACiFICO MEXICANO

Fuente: Elaboracién propia con datos del “Anuario Estadistico de los Puertos de México” de la
Secretaria de Comunicaciones y Transportes (SCT).

*Cifras en millones de toneladas.

B). COMPOSICION Y VOLUMEN DE CARGA.

La dindmica y composicion del volumen de carga en el puerto de Lazaro
Cérdenas entre el afio 2005 y el 2014 (ver grafico siguiente) manifiesta un
volumen creciente: las importaciones que cruzaron por el mismo pasaron
de representar un 77 % en el ano 2005, y un 65 % para el ano 2014; mas
importante adn, las exportaciones realizadas a través del puerto se incre-
mentaron de un 23 % en el ano de 2005 a un 35 % para el ano 2014.
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Es decir, las cifras en términos de volumenes de carga hablan de un
puerto sumamente dindmico que estd aportando recursos para el pais y el
estado, y lo ideal, seria que el gobierno federal compensara tal actividad
econdmica a través de las transferencias federales.

GRAFICO 2. DINAMICA Y CoMPOSICION COMERCIAL pEL PUERTO
DE LAZARO CARDENAS
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Fuente: Elaboracion propia con datos del “Anuario Estadistico de los Puertos de México” de la
Secretaria de Comunicaciones y Transportes.

*Porcentajes.

C). ORIGEN DE LAS EXPORTACIONES.

Sitomamos el origen de las exportaciones a través del puerto, llama la aten-
cion el aumento de las mismas respecto de otros lugares del pais, ya que
se incrementaron de 1.7 % en el aio 2005 hasta el 18 % para el ano 2014;
contrastando con la disminucién de las exportaciones de origen michoa-
cano que bajan del 92 al 64 % de 2005 a 2014. No debemos descartar un
elemento destacado en esta dindmica comercial que tiene el puerto, ya que
las importaciones necesarias para acelerar la actividad econémica del pais y
que pasan por Lazaro Cardenas aument6 de 4 a 71 % para el mismo perio-
do, denotando su creciente importancia en el dmbito comercial nacional,
tal y como se desprende de las graficas de Destino de las importaciones del
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Puerto de Lazaro Cardenas y de la grafica de Origen de las exportaciones
del Puerto de Lazaro Cardenas.

GRAFICO 3. ORIGEN Y DESTINO DE LAS MERCANCIAS OPERADAS POR
EL PUERTO DE LAZARO CARDENAS

Origen de las exportaciones
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Fuente: Elaboraciéon propia con datos del “Anuario Estadistico de los Puertos de México” de la
Secretaria de Comunicaciones y Transportes.

*Porcentajes.

No obstante, esta importante dindmica comercial a nivel nacional no se co-
rresponde con el comportamiento que tienen la estructura de los ingresos
y la composicion y evolucién de las Transferencias al Municipio, veamos.
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a). Comportamiento de las participaciones y aportaciones.

Durante el periodo que abarca los anos de 2001 a 2014 se manifiesta una
baja de las participaciones y aportaciones federales y estatales que obstacu-
liza las acciones de politica publica. Su evolucién disminuye de 76.1 a 69.8
% con los consiguientes efectos negativos en la capacidad financiera muni-
cipal de resolver problemas de orden econémico y social de la poblacion;
situacién que es compensada con el aumento en la captacion de impuestos,
los cuales para el mismo periodo de referencia aumentaron de 8.5a 16.2 %,
mientras que el comportamiento de los derechos descienden de 8.9 a 8.7
% (véase gréfica de Estructura de los ingresos publicos del Municipio de
Lézaro Cardenas, Michoacan).

GRAFICO 4. ESTRUCTURA DE LOS INGRESOS PUBLICOS DEL
MunNiciPiO DE LAZARO CARDENAS, MICHOACAN

2001 76.1% [ oo [ oo B

Fuente: Elaboracion propia con datos del “Sistema Estatal y Municipal de Bases de Datos” (SIM-
BAD)] del Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI).

Es decir, se constata una caida de las participaciones y aportaciones fede-
rales que se compensan con un mejor esquema de captacién de impuestos
locales, no cumpliéndose con el efecto compensatorio o resarcitorio que
deben de tener las transferencias y aportaciones.
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b). Fondos participables.

Si analizamos la grafica referida a la Composicion y evolucion de las trans-
ferencias al Municipio, constatamos que la evolucién de estos fondos es
negativa para el periodo 2005 a 2014 al pasar de 36 a 30 %, mientras que el
rubro de otras participaciones si se incrementa de 18 a 36 %, las aportacio-
nes al ramo general 33 disminuyen de 38 a 28 en el periodo 2005 a 2014.

GRAFICO 5. COMPOSICION Y EVOLUCION DE LAS TRANSFERENCIAS
AL MUNICIPIO DE LAZARO CARDENAS, MICHOACAN

o [ e |
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Fuente: Elaboracion propia con datos del “Sistema Estatal y Municipal de Bases de Datos” (SIM-
BAD) del Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI).

Por lo tanto, seguimos teniendo elementos empiricos que apuntan a un
comportamiento negativo del papel que debe jugar la Federacién con el
Municipio que por el contrario contribuye de forma destacada en el rubro
comercial del pais.

c). Otras participaciones federales 0.136 % de la RFP, municipios, li-
torales y fronterizos).

Este dato que se desprende de la gréfica 6 es de llamar la atencién ya que
considerando que el Municipio de Lizaro Cardenas tiene esta vocacion, su
comportamiento si se manifiesta de manera positiva al pasar de 11 aun 40
% en el periodo 2005 a 2014. No obstante, también es de llamar la atencién
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que si consideramos los municipios del pais y del estado —que no necesaria-
mente guardan este rasgo- su beneficio se mantiene constante, a diferencia
de Lazaro Cardenas que durante los afios que van de 2010 a 2012 ve caer
de forma mads que significativa dicha aportacion, pues de representar un 39
% lleg6 a significar un -100 %.

GRAFICO 6. OTRAS PARTICIPACIONES FEDERALES (0.136% DE LA
RFP, MUNICIPIOS LITORALES Y FRONTERIZOS)
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Fuente: Elaboracion propia con datos del “Sistema Estatal y Municipal de Bases de Datos” (SIM-
BAD)] del Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI).

Se percibe, por tanto, que es a partir de la participacién en comento por la
cual el Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal (SNCF), pretende resarcir
el no cobro de alguna imposicién al movimiento nacional e internacional
de mercancias por el gobierno municipal de Lazaro Cardenas y Estatal de
Michoacan de Ocampo. Sin embargo, de acuerdo ala Ley de Coordinacién
Fiscal, los recursos transferidos a los municipios colindantes y fronterizos
como es el caso del Municipio de Lazaro Cérdenas, se determina a partir
del esfuerzo fiscal en términos de la recaudaciéon de predial y el cobro de
derechos de agua potable, a partir de la siguiente férmula:
' CCiT_1-IPDAIT_1
CCiT = Bi — IPDAIT_»
TB TB

En donde:
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CCiT: coeficiente de participacion de los municipios colindantes o fronterizos en el afo
para el que se efectua el cilculo.

Bi: es coeficiente intermedio del Municipio colindante o fronterizo en el afio para el que
se efectda el célculo.

TB: es la suma de Bi de todos los Municipios colindantes y fronterizos en el afio para el
que se efectua el célculo.

CCiT-1: coeficiente de participaciones del municipio i en el afio inmediato anterior a
aquel para el cual se efectua el célculo.

IPDAIT-1: recaudacion local de predial y de los derechos de agua en el municipio i en el
afo inmediato anterior para el cual se efectda el calculo.

IPDAIT-2: recaudacion local de predial y de los derechos de agua en el municipio i en el
segundo ano anterior para el cual se efectua el célculo.

Como se observa, los recursos que el SNCF considera para resarcir el no co-
bro de impuestos al comercio mundial de parte de los estados y municipios,
se agrupa en una participacion que se estima en base al 0.136% de la Recau-
dacién Federal Participable (RFP) se estima a partir del esfuerzo fiscal de los
municipios y en relacion a los demds municipios colindantes y fronterizos,
sin considerar la labor comercial y dinamismo propio del municipio.

En suma, lo que nos confirman los datos presentados en las distintas
variables seleccionadas es que el Municipio de Lazaro Cérdenas es un im-
portante generador de actividad econdémica e ingresos para el pais por la
cantidad de exportaciones e importaciones que pasan por él; sin embargo,
esta aportacion no estd debidamente compensada con el comportamiento
de las transferencias y aportaciones que recibe de la Federacién, no cum-
pliéndose con el objetivo compensatorio o resarcitorio establecido por el
Sistema de Coordinacién Fiscal.

En los hechos, esto implica que el Gobierno Municipal del Puerto en
funcién de su importancia comprobada en el trafico comercial nacional, no
reciba mas recursos federales que le permitan atacar las distintas problema-
ticas sociales, y menos aun, impulsar proyectos productivos que dinamicen
la actividad econdmica interna. A mayor abundamiento, el importante de-
sarrollo del Puerto no ha sido capaz de interiorizar los efectos positivos de
la derrama econdmica que genera el Puerto, de tal manera que condujera a
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un incremento de la actividad econdémica y por consiguiente, en el bienes-
tar de la poblacién.

CONCLUSIONES

De lo establecido en este trabajo podemos sacar como conclusiones impor-
tantes las siguientes:

a). Es necesario que se establezcan medidas més claras para determinar
en qué magnitud se debe apoyar a los municipios que como Ldzaro
Cérdenas tienen una importancia crucial en la actividad econdémica
nacional, cumpliendo de esta manera el famoso efecto fiscal compen-
satorio o resarcitorio hacia este tipo de municipios.

b). Es claro que el efecto fiscal compensatorio y resarcitorio debe con-
tribuir a mejorar las condiciones econémicas de los municipios que
aportan beneficios al pais con la finalidad de que éstos cuenten con
recursos fiscales adicionales que se puedan invertir en mejorar la acti-
vidad econdémica municipal mediante la aplicacidn de politicas publi-
cas orientadas a mejorar la condicién de vida de la poblacién, y

c). En el marco de la actual discusion que se realiza en el Congreso de
la Unién (Sesion del 4 de noviembre de 2015) respecto del anali-
sis y comportamiento de los Fondos Compensatorios para mejorar
la distribucién de los recursos fiscales, se vuelve indispensable que
se incorpore un punto en el cual quede plenamente incorporado el
compromiso de la Federacién de generar Fondos Compensatorios
que se destinen de manera preferencial para aquellos municipios que
como Lazaro Cardenas si contribuyen de forma importante a la acti-
vidad econdémica nacional por cualquier via que ésta sea.
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EFECTOS DE LA CORRUPCION SOBRE
EL DESEMPENO ECONOMICO DE LAS
ENTIDADES FEDERATIVAS EN MEXICO

Irvin Mikhail Soto Zazueta
Paulina Rivera Martinez

INTRODUCCION

En los ultimos anos, el efecto de la corrupcion burocratica ha ganado la
atencion de economistas, instituciones internacionales y tomadores de
decisiones. La corrupcidn, un tema previamente desatendido, se convirti6
en una de las mayores preocupaciones de las potencias occidentales que
tratan de llevar la estabilidad y la prosperidad a los mercados globales (Vos-
kanyan, 2000).

Segun Bassols, (2003), algunos de los efectos de la corrupcion son: la
perversion de la mentalidad, el encarecimiento innecesario de la vida y el
debilitamiento constante de las instituciones. En este sentido, el punto de
vista predominante en la literatura considera a la corrupciéon como uno de
los obstaculos més graves para el desarrollo econémico de un pais.

En efecto, diversos estudios muestran algunas de las consecuencias de
la corrupcién sobre variables macroecondmicas, como lo son la disminu-
cién de la inversién y el crecimiento econémico (Mauro, 1995) ; (Burki &
Perry, 1998), la reduccién del gasto en educacién y salud (Mauro, 1997),
reduccién de la productividad de la inversion publica en infraestructura pa-
blica (Tanzi & Davoodi, 2000) y las implicaciones negativas sobre la distri-
bucién del ingreso (Gupta, et al., 1998).

Por el contrario, en los ultimos tiempos una vision revisionista ha soste-
nido que la corrupcién podria no ser incompatible con el desarrollo, inclu-
so que en algunas ocasiones lo fomenta. Leff (1964) y Huntington (1968)
argumentan que, bajo una regulacion rigida y una burocracia ineficiente, la
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corrupcion podria fomentar el crecimiento econémico. Un pago directo alos
funcionarios corruptos reduce el costo de transaccién de los negocios al evi-
tarse tramites engorrosos. En este sentido, Egger y Winner (2005) encuen-
tran, para una muestra de 73 paises durante el periodo 1995-1999, una clara
relacion positiva entre corrupcién e inversion extranjera directa (IED).

Aunque existe amplia literatura que habla acerca de la corrupcién y los
efectos que ésta tiene dentro de la sociedad, no encontramos en ésta un
planteamiento claro que disuelva por completo el debate existente en torno
ala corrupcién. Ademas, la medicion del grado de corrupcidn existente en
México y sus entidades federativas no es un tema explotado, ya que en el
pais se ha abordado mas la perspectiva de la corrupcion en sus impactos en
lalegalidad, las instituciones y sus efectos discriminatorios.

Son pocas entidades federativas con un ritmo de produccion creciente,
una explicacién al bajo crecimiento experimentado por las entidades fede-
rativas en México se puede encontrar en los altos indices de corrupcién en
algunas entidades federativas. El efecto de la corrupcion sobre el desempe-
fio econdmico en México y sus entidades federativas no es un tema explora-
do aun, la forma de abordar la temdtica se limita generalmente a encuestas
de opinidn, y articulos de divulgacion de caracter anecdético.

En este trabajo tratamos de responder ;Cudl ha sido el efecto de la co-
rrupcion sobre el desempefio econémico en México? ;Es realmente la co-
rrupcion perjudicial parala Economia como se presume, o por el contrario
es un escape idoneo a todo el disefio burocratico ineficiente de una socie-
dad y promueve el desarrollo de una Economia? La hipétesis que sostene-
mos es que las actividades corruptas han tenido un efecto considerable en
el crecimiento econémico, sin embargo, el mecanismo de transmision es
indirecto a través de otras variables. Por otra parte, descartamos el efecto de
la corrupcion sobre la desigualdad en la distribucion del ingreso, la compe-
tencia politica y el desarrollo humano.

Para este proposito, elaboramos un panel de datos con informacién para
las 32 entidades federativas durante el periodo 2001-2010. Proponemos
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un analisis de correlacién de Pearson con variables adelantadas y rezagadas
para determinar impacto y causalidades de la corrupcion con variables aso-
ciadas al desempefio econdémico (crecimiento econdmico y desigualdad).

Este trabajo se divide de la siguiente manera: en la segunda seccion defi-
niremos a la corrupcién y la forma de medirla para este estudio. En la terce-
ra seccion describiremos la evolucién de la corrupcién en México, ademds
de hacer un andlisis comparativo de las entidades federativas. En la cuarta
se revisa la literatura existente que liga a la corrupcion con distintos indica-
dores de desempeno econdémico. En la quinta seccién se muestran algunas
posibles consecuencias y costos de la corrupcion en México. En la sexta se
describe la metodologia a realizar para esta investigacion, asi como los da-
tos utilizados. El andlisis de los resultados se realiza en la séptima seccién y
las conclusiones en la octava.

DEFINICION DE CORRUPCION

La corrupcién es un fenémeno global que siempre ha estado presente en
diversos grados en todos los gobiernos del mundo, ninguna region y casi
ninguin pais ha sido inmune a ella; no es exclusivamente un problema de los
paises en desarrollo. De acuerdo a Rose-Ackerman (1975), los incentivos
ala corrupcidn existen porque los funcionarios publicos tienen el poder de
colocar recursos escasos e imponer costos onerosos.

La corrupciéon puede definirse de muchas maneras, la mayoria de los
trabajos académicos la definen como el acto en que se produce un abuso de
la funcién publica para lograr beneficios privados. Por ejemplo, para Nye
(1967) un actor politico es corrupto cuando éste se desvia de los deberes
formales de la funcion publica, obteniendo ganancias privadas y estatus. La
corrupcion va desde el caso aislado que involucra a un solo burécrata hasta
convertirse en un fendmeno general. Esto incluye comportamientos tales
como el soborno, el nepotismo y la apropiacién indebida.

Para Mathiasen (2010) la corrupcién es en mayor o menor grado la
apropiacion indebida de recursos publicos que deberian ser utilizados para
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mejorar las condiciones de vida de las personas. Por su parte, para Klitgaard
(1988), la corrupcidn existe cuando un individuo ilicitamente sobrepone
el interés personal por encima de los propositos e ideales para el que fue
elegido para lograr y servir.

Un concepto relacionado con éste es el lobbying, por lo que es conve-
niente distinguirlos. Ambos son formas de agenciar ayudas del sector publi-
co a cambio de un favor o remuneracién. El lobby se trata de un grupo de
personas que intentan influir en las decisiones del poder ejecutivo o legisla-
tivo durante los procesos de formulacion de leyes o reglamentos, buscando
que éstas sean aprobadas de tal manera que beneficien al grupo de interés
en cuestion.

Mientras que la corrupciéon es cometida por los burdcratas, quienes re-
ciben sobornos por la realizacién de un tramite o servicio (speed payment)
o cuando el servidor publico recibe un pago para cambiar su decision, vio-
lando las leyes (distortive payment). Grosso modo, la diferencia es que con
el lobbying las empresas pueden hacer que los politicos cambien las reglas
en su favor, mientras que con el pago de sobornos éstas solo pueden aspirar
a que los burdcratas dejen de cumplir las normas (Campos & Giovannoni,
2007).

Si bien la corrupcidn se ha visto como un sintoma de debilidad de las
instituciones gubernamentales, se debe destacar que también la corrup-
cién en si misma promueve y mantiene instituciones débiles, generdndose
un circulo vicioso en el cual las reformas politicas e instituciones necesarias
para mejorar la gestion de gobierno se ven obstaculizadas por una colusién
entre empresas y funcionarios publicos corruptos.

Para propositos de esta investigacién, adoptamos la definicién de Nye
(1967): el abuso de un cargo publico para beneficio privado. Esta defini-
cién es simple y suficientemente amplia como para cubrir la mayor parte
de la corrupcién burocratica que nos enfrentamos, también se usa amplia-
mente en la literatura.
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Esta sencilla definicion no significa que medir el grado de corrupcién
sea una tarea fdcil. Todos los esfuerzos de medir la corrupcién usando cual-
quier tipo de datos envuelven un elemento de incertidumbre, ninguna me-
dicién es 100% confiable en el sentido de proporcionar mediciones preci-
sas de la corrupcion.

Al tratarse de una conducta ilicita, generalmente oculta, Tanzi (1998)
senala que no es posible hacer una medicién precisa de la corrupcion, sin
embargo si es posible hacer aproximaciones a partir de una serie de méto-
dos y herramientas que han surgido en las tltimas décadas.

Instituciones internacionales como el Banco Mundial han remarcado el
interés en la medicidn de la corrupcion para tener un progreso en su com-
bate. La corrupcion puede y estd siendo medida en tres amplios caminos:

I. Recopilando informacién de las opiniones de jefes de familia e indi-
viduos relevantes; empresas, funcionarios publicos e individuos, asi
como puntos de vista de observadores ajenos en organizaciones no
gubernamentales y el sector privado.

I1. Rastreando las caracteristicas institucionales de los paises. Esto pro-
vee informacién de las oportunidades y/o incentivos para la corrup-
cién, como practicas de contratacion, transparencia en el presupues-
to, etc.

III. Auditorias cuidadosas o proyectos especificos, éstas pueden ser pu-
ramente auditorias financieras o en comparaciones mds detalladas
del gasto con el resultado fisico de los proyectos; pueden proveer in-
formacion acerca de malversacion en proyectos especificos pero no
acerca del esparcimiento de la corrupcién en los paises.

Las medidas basadas en percepcion son elaboradas a partir de encuestas de
opinidn que rastrean las percepciones de las personas. Metodoldgicamente
hablando, los indices basados en la percepcién presentan varias desventa-
jas. Segtin Golden & Picci (2005) una debilidad importante es la imposi-
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bilidad de garantizar que determinado nivel de corrupcién percibida en un
momento de tiempo sea equivalente al mismo nivel de corrupcién percibi-
da en otro momento de tiempo. Un segundo problema es que las percep-
ciones no informan sobre los niveles reales de corrupcion.

El indice de percepcién mas difundido es el Indice de Percepcién de
Corrupcién (CPI) elaborado por Transparencia Internacional (TT).! Este
es el indicador cuantitativo mas amplio, en cuanto a paises, y asequible so-
bre corrupcién.

Transparencia Internacional también elabora el Barémetro Global de la
Corrupcion el cual mide el estado de la corrupciéon en el mundo y la opi-
nién de las personas acerca de este problema. Es la tinica encuesta mundial
de opinién publica que releva las perspectivas y experiencias relacionadas
con la corrupcion y ofrece la cobertura de paises mds amplia hasta la fecha.
Este indice utiliza una escala que va de 0 a 100, siendo 0 lo menos corrupto
y 100 lo mds corrupto. Para recabar los datos se realizan entrevistas presen-
ciales, telefénicas y en linea a 114.270 personas en 107 paises sobre el nivel
de corrupcién percibido en diversos aspectos y sectores de dichos paises,
asi como la actitud ciudadana y gubernamental ante la corrupcion.

Por otra parte, el Indice de Control de la Corrupcién, elaborado por el
Banco Mundial, se construye a partir de un banco de datos sobre la gober-
nabilidad en todo el mundo. Utilizando una multitud de diferentes fuentes
y variables, asi como una nueva técnica de agregacion, contiene indicadores
agregados sobre aspectos clave tales como el imperio de la ley, la corrup-
cion, la calidad del marco normativo, la eficacia del gobierno, la participa-
cion popular y la rendicion de cuentas y la inestabilidad politica.

Otra forma es elaborar encuestas que permitan obtener la frecuencia
con la que ocurre la corrupcién en distintos tipos de transacciones, es de-
cir, a través de la incidencia de actividades corruptas. Asi, se evitan algunos
de los problemas relacionados con los indices de percepcion, debido a que

1. Transparencia Internacional es una organizacion internacional sin fines de lucro, cuyo obje-
tivo es combatir la corrupcion politica mediante la divulgacion de informacion.
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la experiencia no estd rezagada con en el nivel actual de corrupcién como
ocurre con las percepciones.

El indicador de corrupcién utilizado en este trabajo es el Indice de Co-
rrupcién y Buen Gobierno (ICBG), el cual mide la corrupcién en los esta-
dos de la Reptiblica Mexicana y es elaborado por Transparencia Mexicana
(TM).2 Dicho indice se basa inicamente en la informacién sobre las expe-
riencias de corrupcion de los hogares. Los actos de corrupcion fueron re-
gistrados cuando el entrevistado (jefe del hogar) declaré haber pagado so-
borno a cambio de un servicio publico.’? El indicador se obtiene al dividir
el nimero de veces en los que se dio mordida en los servicios encuestados,
entre el numero total de veces que se utilizaron, para después multiplicar
ese resultado por 100. El indicador utiliza una escala que va de 0 a 100: a
menor valor, menor corrupcion.

Una ventaja de este indicador es que no mide cudntas veces se pago
mordida, sino el porcentaje de veces que hay que pagar mordida por ser-
vicio. De esta manera se relativiza el tamano de cada entidad federativa.
Ademads, son servicios que se encuentran en todo el pais y estdn claramente
especificados, por lo que no hay duda a qué se esta refiriendo la encuesta.

Por otra parte, este indicador muestra el porcentaje de veces que se lle-
va a cabo un soborno por adquirir un bien o servicio lo cual resulta util,
sin embargo, no representa un valor absoluto de la corrupcién ya que solo
considera una pequena parte del problema de la corrupcién; el soborno y
la extorsion.

2. Transparencia Mexicana es el capitulo México de Transparencia Internacional. Transparen-
cia Mexicana es una organizacion no gubernamental que promueve politicas publicas y actitudes
privadas en contra de la corrupcion. Desde 2001 y hasta 2010, Transparencia Mexicana conduce
encuestas, las cuales han revelado interacciones entre los ciudadanos y algunas oficinas gu-
bernamentales. La serie de encuestas incluye varios reactivos que monitorean la incidencia de
la “mordida” por tipo de jefe de hogar y es representativa a nivel estatal. Aunque a su vez tiene
limitaciones, ya que solo mide la corrupcion en la burocracia al acceder a bienes y servicios.

3. Se consideran 35 trdmites y servicios publicos provistos por los 3 niveles de gobierno.
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LA CORRUPCION EN MEXICO

La corrupcion de funcionarios publicos en México no es novedad; la his-
toria politica de México contemporanea rebosa de escindalos dramadticos
y multiples acusaciones. A lo largo de su historia el pais ha experimentado
altos niveles de corrupcién. Bruhn (1996) afirma que en los tiempos he-
gemonicos del Partido Revolucionario Institucional (PRI) se fomenté un
clima de intercambio informal omnipresente, donde el poder estaba en ma-
nos de las personas més cercanas al Presidente (Magaloni, 2006) *.

Morris (2003) sefiala que la corrupcién en México incrementé nota-
blemente a finales de la década de 1970, poco después del auge petrolero y
el respectivo aumento de la inversidn publica. Estos comportamientos den-
tro de la sociedad se volvieron patrones fuertemente arraigados en diversos
ambitos del gobierno.

Desde finales de la década de 1980 han ocurrido cambios importantes
en el proceso democritico mexicano. Morris (2009) puntualiza que ha au-
mentado la competencia electoral, existe una clara separacién de poderes
y un mayor pluralismo, fortaleciéndose el poder de la legislatura, la judica-
tura, los gobiernos locales y de la sociedad frente a la figura del Presidente,
con lo que se esperaria una disminucién de la corrupcion.

En efecto, el gobierno mexicano se ha comprometido a implementar
medidas anticorrupcién en algunas convenciones internacionales y ha
orientado sus esfuerzos sobre todo a la creacion de instituciones para com-
batir la corrupciéon.” Recientemente, se aprobé el establecimiento de un
Sistema Nacional Anticorrupciéon encargado de coordinar esfuerzos para

4. Greene (2007) sefiala que el disefio institucional de México surge de la misma Revolucion
Mexicana, a partir del caudillismo y el corporativismo institucional se crearon diversas institucio-
nes que favorecian los propositos de consolidacion y preservacion del partido y la élite.

5. Destacan la Convencion Interamericana contra la Corrupcion de la OEA en 1996, la Con-
vencion para Combatir el Cohecho de Servidores Publicos Extranjeros en Transacciones Co-
merciales Internacionales de la OCDE en 1997 y la Convencion de las Naciones Unidas contra
la Corrupcion en 2003. Se han creado la Ley de Fiscalizacion Superior de la Federacion, la Ley
de Fiscalizacion y Rendicion de Cuentas de la Federacion, la Ley Federal de Transparencia y
Acceso a la Informacién Publica Gubernamental y la Ley del Servicio Profesional de Carrera en
la Administracion Publica.
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implementar politicas transversales en materia de control, prevencion y di-
suasion de la corrupcion. Plantea fortalecer a la Secretaria de la Funcién
Publica en cuanto a prevencion, correccion, auditoria, investigacion y san-
cion de delitos de corrupcion.

Se crearon dos nuevos 6rganos responsables de auditar el uso de los re-
cursos publicos e investigar posibles actos de corrupcién: la Auditoria Su-
perior de la Federacién y la Fiscalia Especializada en Materia de Combate
ala Corrupcion.

Aun con estos cambios institucionales, la percepcion de corrupcién
en nuestro pais no ha variado. En la gréfica 1 podemos observar en el eje
izquierdo de la grafica la evolucion reciente del CPI de Transparencia In-
ternacional del pais, mientras que en el eje derecho se miden los valores
del Indicador de Control de la Corrupcién (CC) elaborado por el Banco
Mundial.® Notamos ligeros cambios en los indicadores sin que lleguen a
representar avances realmente significativos. Ambos indicadores se han si-
tuado histéricamente en la mitad inferior de las escalas respectivas.

GRAFICO 1. EVOLUCION DE LOS INDICADORES DE CORRUPCION EN
MExico, 1995-2014
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Fuente: Transparencia Internacional y Banco Mundial.

6. F1 CPI mide la percepcion de la corrupcion en una escala de 0 (muy corrupto) a 10 (muy ho-
nesto), valores que son representados en el eje vertical izquierdo de la grafica 1. Mientras que el
CC se mide con valores que van de -2.5 (muy corrupto) a 2.5 (nada corrupto), cuyos valores son
medido en el eje del lado derecho.
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En cuanto a la percepcion reflejada en el CPI, México obtuvo 3.5 pun-
tos en 2014 ocupando la posicién 103 en la escala mundial de un total de
183 paises, lo cual significa una pérdida de 14 posiciones en los estinda-
res internacionales respecto al 2009. Particularmente, durante el periodo
2001-2014, México ha perdido varias posiciones en la tabla mundial al pa-
sar del lugar S1 al 103.” Si bien es cierto que influy6 el incremento en la
muestra de paises analizados, también lo es que la evaluacion expone que la
poblacion percibi6é un mayor grado de corrupcién que en 2001.

Esta alta percepcion de corrupcion es reflejo de lo que ocurre en la rea-
lidad. Por ejemplo, el Barémetro Global de Corrupcién (2013) revela que
el 73% de la poblacion cree que las acciones del gobierno mexicano en su
lucha contra la corrupcidn son ineficientes, mientras que tan sélo el 10%
considera que son eficientes. Este reporte afiade que el 71% de la poblacién
percibe un aumento en la corrupcién en el pais durante 2013.

Segtin datos de Transparencia Internacional (2014), el 52% las perso-
nas en México han percibido un aumento significativo de la corrupcion.
En donde para realizar un tramite o servicio 33 personas de cada 100 han
tenido que pagar a un funcionario publico por ello.

El Barémetro Global de la Corrupciéon muestra para México que un
27% de las personas encuestadas han pagado un soborno en los tltimos 12
meses en instituciones publicas y servicios de sus paises, sin embargo, casi 9
de cada 10 personas encuestadas sefialaron que estarian dispuestas a actuar
contra la corrupcion, y dos tercios de aquellos a quienes se les pidi6 el pago
de un soborno se habian negado a hacerlo.

Transparencia Mexicana (TM) asegura que en 2010 se realizaron 200
millones de actos de corrupcion en el uso de tramites y servicios publicos
provistos por los distintos niveles de gobierno. Significa que, en promedio,
el pago de sobornos estuvo presente en el 10.3% de las ocasiones en que se
utiliz6 algun servicio publico, pagindose una mordida promedio de $165.00

7. Cabe mencionar que se han afiadido paises al estudio en afios recientes, pero a pesar de ello
es notorio su deterioro en relacion con otros paises.
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pesos. Esto representa mas de 32 mil millones de pesos en mordidas durante
2010, mientras que en 2007 el promedio fue de $138.00, destinindose $27
mil millones de pesos. Es decir, unos $197 millones de actos corruptos.

Ademds, el Indice muestra el incremento de la frecuencia de corrupcion
anivel nacional de 10.0 en 2007 2 10.3 en 2010. De los 35 tramites tomados
como referencia 14 redujeron sus niveles de corrupcién, pero los otros 21
empeoraron sus niveles de corrupcion. Los estados de Baja California Sur,
Yucatin y Morelos mostraron en el indice disminuir considerablemente sus
niveles de corrupcién del 2001 al 2010. Pero en cambio, los otros estados
empeoraron sus niveles de corrupcién; Guerrero pasé de 13.4 en 2001 a
16.0, Colima pasé de 3.0 a 10.4 e Hidalgo pas6 de 6.7 a 11.6.

El Indice Nacional de Corrupcién y Buen Gobierno (INCBG) exhi-
be lo poco significativas de las mejoras en la incidencia de la corrupcién.
Aparentemente las medidas anticorrupcion descritas en esta seccién sélo
han tenido un efecto temporal. La media nacional del INCBG revel6 co-
rrupcion en el 10.6% de las ocasiones en las que se realiz6 algun trdmite
o servicio. En las encuestas posteriores la media nacional ha sido de 8.5
(2003),10.1 (2005), 10.0 (2007) y 10.3% (2010). Vemos una ligera reduc-
cion del indicador entre 2001 y 20085, posteriormente el indice incrementa
y se mantiene constante a niveles cercanos a los de 2001.

En la gréfica 2 se muestran los valores del ICBG de los 32 estados de
2001 a 2010. Las diferencias en las longitudes de las barras muestran una
gran variabilidad del indice entre los estados a lo largo del tiempo, lo cual
ilustra la complejidad y heterogeneidad del fenémeno de la corrupciéon. En
algunos estados, el ICBG es notablemente mayor, indicando que un mayor
porcentaje de actos de corrupcion se realizan en el Distrito Federal, Estado
de México, Guerrero y Puebla.

Lavolatilidad que presentan los indicadores estatales en cada una de las
ediciones dificulta el andlisis del fendmeno. En efecto, se observan estados
con varianza pequefia y media pequena. Otros estados tienen una media
alta y varianza también alta. Por lo tanto, agruparemos a los estados por el
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tamafo del Coeficiente de Variacién (CV) y ademds, analizaremos el com-
portamiento tendencial de largo plazo de las entidades federativas.®

GRAFICO 2. ICBG POR ENTIDAD FEDERATIVA, 2001-2010
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De acuerdo a este coeficiente, clasificamos a las entidades de acuerdo
a su volatilidad relativa en alta volatilidad, media y baja. Del total de enti-
dades federativas, 9 se clasifican con baja variabilidad, 13 en mediay 10 en
alta. Los estados con menor variabilidad relativa son Zacatecas, Campeche
y Nayarit; mientras que los estados mds voldtiles son Hidalgo, Durango,
Baja California Sur y Colima. A pesar de que este coeficiente es muy ttil en
relativizar la magnitud de las variaciones y hacerlas un poco mas compara-
bles, no nos muestra la tendencia del patrén de comportamiento definido,
motivo por el cual realizamos un anélisis de su comportamiento tendencial.

El analisis del comportamiento tendencial nos revela que la evolucién
de este indice no ha sido homogénea, por lo tanto, no existe un patrén defi-
nido de comportamiento entre estados. Por un lado, 10 de los estados pre-
sentan una tendencia decreciente en el porcentaje de actos de corrupcién

8. CVi=(desv.esti/mediai) Fl coefficiente de variacion es un indicador de variabilidad normaliza-
do por la media, en ese sentido se convierte en un mejor indicador de variabilidad.
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en la obtencién de algun servicio publico, siendo las reducciones mas sig-
nificativas en el periodo 2001-2010 las presentadas por Durango, Puebla y
San Luis Potosi.

Mientras que 15 entidades presentan una tendencia creciente hacia un
mayor valor del indicador de corrupcion en el largo plazo, los aumentos
mds considerables en el indice ocurrieron en Oaxaca, Hidalgo, Coahuila y
Colima. Otros estados como Nuevo Ledn, Zacatecas, Yucatin y Aguasca-
lientes no muestran cambios significativos en la corrupcion de funciona-
rios publicos, aunque se mantienen en niveles relativamente bajos.

De esta manera, el comportamiento tendencial de la corrupcién ha
ocasionado cambios geogrificamente visibles en la incidencia de este fe-
némeno. Observamos la carencia de un patrén definido en la evolucion del
indicador de corrupcién interestatal. Producto quiza de una serie de facto-
res de cardcter econdémico y politico, ademas del avance heterogéneo de las
entidades en materia de legislacién e implementacion de leyes locales para
la rendicién de cuentas y castigo a funcionarios publicos corruptos.

En conclusion, a pesar de los programas nacionales, no se considera que
exista una politica consistente de lucha contra la corrupcion. Lo que vemos
son esfuerzos menguados carentes de castigo y con bastantes vacios legales
que impiden transparencia y rendicion de cuentas. Por ejemplo, el nombra-
miento del secretario de la funcion publica es decision directa del presiden-
te, por lo tanto, su marco de actuacion se ve acotado por sus drdenes. En
este sentido, la lucha contra la corrupcién no es una politica de estado, sino
una decisién de gobierno.

Otro ejemplo que podemos citar es la limitacion de la ASF para fincar
directamente responsabilidades resarcitorias o sanciones administrativas
contra los funcionarios de los distintos estados de la Republica que dana-
ran la hacienda publica, hasta 2009 la ley no lo contemplaba y dependia de
los 6rganos internos de control respectivos (Sepulveda, 2010).
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REVISION DE LA LITERATURA

En las dltimas dos décadas el fenémeno de la corrupcién burocrética ha ga-
nado la atencion de economistas e instituciones internacionales, llevandose a
cabo importantes esfuerzos para analizar algunas de las causas y sus posibles
efectos sobre la economia. El punto de vista predominante en la literatura in-
ternacional considera ala corrupcién como uno de los obstdculos mas graves
para el desarrollo econémico de un pais. Debido a que induce un aumen-
to de los costos de transaccidén, mayor incertidumbre y baja productividad
(Guerrero & Rodriguez-Oreggia, 2005). En este sentido, varios estudios han
encontrado que la corrupcion frena el desarrollo econémico.

Sin embargo, estos hallazgos no son universalmente robustos, no hay un
consenso acerca del impacto de la corrupcion sobre el crecimiento econdmi-
co. Diversos trabajos sostienen que la corrupcion podria no ser incompatible
con el crecimiento econdémico; de hecho, algunos paises asidticos han experi-
mentado un rdpido crecimiento econdémico con altos indices de corrupcion.

En general, los trabajos que investigan el efecto de la corrupcion sobre
el desempeno econdémico se pueden dividir en tres grupos: los que encuen-
tran una relacion negativa entre corrupcion y desempenio econémico, los
que sostienen que la corrupcién podria no ser incompatible con el desarro-
llo -- incluso que en algunas ocasiones lo fomenta bajo ciertas condiciones
-- ylos que no encuentran relacién alguna.

Por una parte, algunos autores argumentan que, bajo una regulacion
rigida y una burocracia ineficiente, la corrupcién podria fomentar el creci-
miento econémico. Por ejemplo, Leff (1964) sefiala que el soborno permi-
te a los empresarios obtener influencias en el proceso de toma de decisio-
nes, lo cual fomenta el crecimiento econdmico mediante la reduccion de la
incertidumbre y el soporte que brinda a las actividades innovadoras de los
empresarios. Con una idea similar, Huntington (1968) considera que el so-
borno puede ser una manera efectiva de superar las leyes o reglamentos que
obstaculizan la actividad econémica. Ambos autores opinan que un pago
directo a los funcionarios corruptos reduce el costo de transaccién de los
negocios al evitarse trimites engorrosos.
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Recientes intentos de trabajos internacionales que examinan el impacto
de la corrupcién sobre el crecimiento han apuntado a una posible relacién
no lineal entre ellos, que depende de la calidad de las instituciones. Mironov
(2005) utiliza datos de una muestra de 141 paises en el periodo 1996-2004
para examinar las situaciones en las cuales la corrupcion puede ser benefi-
ciosa. Para ello, separa la corrupcién en dos partes: la “mala corrupcién’, la
cual se relaciona con instituciones pobres y la “corrupcidn residual”, que no
esta correlacionada con las caracteristicas de la gobernabilidad.

Concluye que la “mala corrupcién” afecta negativamente el desarrollo
econdmico. Sin embargo, sostiene que la “corrupcién residual” se relaciona
positivamente con el crecimiento del PIB, la acumulacion de capital y el
crecimiento de la productividad en paises con instituciones pobres, pero
tiene un impacto negativo sobre el crecimiento de la productividad en pai-
ses con buenas instituciones.

Por su parte, Hecklelman & Powell (2008) examinan la relacién entre cre-
cimiento econémico y corrupcion cuando ésta interactua con las institucio-
nales econdmicas y politicas. Para ello elaboran un andlisis econométrico con
un panel de 67 paises durante el periodo 1995-2005S. Concluyen que la co-
rrupcion mejora el crecimiento econdémico mediante la evasion de politicas
y regulaciones ineficientes cuando las libertades econémicas son limitadas.
Pero los efectos beneficiosos marginales de la corrupcion disminuyen a me-
dida que aumentan las libertades econémicas. Adicionalmente, senalan que,
sila corrupcion se reduce sin los cambios correspondientes para eliminar las
regulaciones ineficientes, la actividad empresarial y el crecimiento econémi-
co pueden disminuir, debido a que los tramites seguirian siendo engorrosos y
no habria oportunidad de agilizarlos mediante sobornos.

Los argumentos de estos autores parecen encontrar soporte en los pai-
ses del sureste asidtico. Indonesia, Corea del Sur y Tailandia son casos tipi-
cos en los que se experimenta un rapido crecimiento econdmico a pesar de
los altos niveles de corrupcidn. Al parecer, esto es posible cuando la corrup-
cién estd asociada con baja incertidumbre como lo es el caso de Indonesia,
donde se sabe dénde y cudnto hay que pagar.
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Por otro lado, otras investigaciones han encontrado que algunas conse-
cuencias de la corrupcion son la disminucion de la inversioén y el crecimien-
to econdémico (Mauro, 1995; Burki & Perry, 1998), el gasto en educacién
y salud (Mauro, 1997), la productividad de la inversién en infraestructura
ptiblica (Tanzi & Davoodi, 2000), el efecto en la capacidad del Estado para
obtener ingresos y prestar servicios publicos, reducir la inversién extranjera
directa (Wei, 2000), promover la desigualdad en el ingreso y pobreza, al
mismo tiempo la falta de desarrollo econdmico y creciente ingreso desigual
incrementa la corrupcién (Alam, 1995).

Utilizando una muestra de 67 paises en corte transversal para el periodo
1980-1983, Mauro (1995), demostré que la inversién disminuye al haber
mayores niveles de corrupcion y esta reduccidn en las tasas de inversién
genera menores tasas de crecimiento del producto. El argumenta que la
corrupcion incrementa la incertidumbre sobre la recuperacion de la inver-
sion. Este mayor riesgo va a representar un costo para los inversionistas, dis-
torsionando las tasas de rentabilidad privada, trayendo como consecuen-
cia, una disminucion en la tasa de inversién privada y, por consiguiente, una
disminucidén de la tasa de crecimiento del producto.

Tanzi (1998) plantea una idea similar en su revision analitica de las cau-
sas y consecuencias de la corrupcion. Argumenta que la corrupcién podria
operar como una barrera a la entrada de nuevas empresas a algunos mer-
cados, generando que las empresas que ya integran la red de corrupcién
logren poder de mercado, generando de esa manera una fuente de inefi-
ciencia en la economia que se refleja en mayores precios y menor calidad
de los productos.

Gupta, et al. (2000) por ejemplo, realizan un andlisis de corte trans-
versal para 56 paises. Sugieren que la corrupcion tiene efectos perniciosos
sobre desigualdad en la distribucién del ingreso, la cual genera una reduc-
cién del crecimiento econdmico, y por lo tanto, se exacerba la pobreza. La
corrupcion de funcionarios publicos impone un gravamen regresivo que
incrementa la desigualdad y disminuye el crecimiento.
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Li, Lixin, & Heng-Fu (2000) estudian cémo la corrupcién afecta a la
distribucion del ingreso y el crecimiento econémico para una muestra de
47 paises desarrollados y en desarrollo durante el periodo 1980-1992. En-
cuentran que la corrupcion afecta la distribucion del ingreso en forma de
“U” invertida, mientras que tiene un impacto negativo sobre el crecimiento
econdmico.

Hellman & Kauffman (2001) sefialan, por otro lado, que en Bolivia y
Ecuador existe discriminacién hacia los pobres en relacién con la presta-
cion de servicios publicos, y que el costo de los servicios cae desproporcio-
nalmente sobre los hogares mas pobres y las empresas mds pequenas. Adi-
cionalmente, Kaufman y sus colegas encontraron evidencia de un impacto
negativo de la corrupcion en diferentes indices del desarrollo econémico
tales como ingreso per capita, mortalidad infantil y alfabetismo.

Uno de los efectos de la corrupcién es la reducciéon de la cantidad de
recursos disponibles para inversién productiva. Una economia corrupta
evoluciona cuando las probabilidades de detectar la corrupcién influyen el
proceso de desarrollo econémico (Haque, 2005). Un incremento de esta
probabilidad de deteccion de la corrupcién tiene dos efectos; llevar a ma-
yores ingresos por multas burocréticas ilegales, provocando menor ahorro
por parte de los ciudadanos y por otro lado, que aumenten los ahorros de
los hogares, asi como el gobierno puede permitirse gravarlos a una tasa me-
nor por la misma cantidad de gasto publico producido.

ALGUNOS COSTOS DE LA CORRUPCION
EN MEXICO

Al analizar los argumentos podemos suponer que ambos efectos podrian
coexistir en un pais, siendo ambiguo el efecto real de la corrupcién sobre
el desempefio econémico. De acuerdo a KPMG (2011), en México el 43%
de los directivos encuestados recurrieron al soborno para evitar triamites
burocraticos ineficientes y conseguir permisos durante 2010, lo que po-
dria tener un efecto positivo sobre el crecimiento econdémico debido a la
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reduccion del tiempo de espera para abrir un negocio o en la realizacién de
cualquier trdmite. El estudio también sefala que para el 82% de los empre-
sarios el combate ala corrupcion es uno de los principales problemas que el
gobierno debe atacar para mejorar la competitividad de las empresas. Este
ambiente de corrupcién y su impacto en la competitividad provoca que
muchas de las empresas limiten o suspendan inversiones en el pais.

El Seméforo Econémico Nacional 2014 mostré que los empresarios de-
jan de invertir en la medida en la cual incrementa la percepcién de corrup-
cién. Cantillo (2015) calcula que la economia pudo haber sido mayor en
un monto equivalente a $341 mil millones de pesos si se hubiese reducido
la corrupcion.

Por otra parte, el observatorio econémico de México apunta que el ni-
vel de corrupcion en México representa el 15% de la inversion publica de
2014. Siendo la productividad la principal via de transmisién por la cual
baja el crecimiento. Por ejemplo, la licitacion realizada hacia la construc-
cion del Tren de Alta Velocidad México-Querétaro, cuya licitacion fue con-
cedida a una empresa China ligada al grupo “Higa”’. fue suspendida por
tiempo indefinido hasta encontrar una nueva constructora apropiada para
llevar a cabo el proyecto.

Otro ejemplo esla construccion de lalinea 12 del metro enla Ciudad de
México, cuya reparacion ha costado $1,163 MDP."* A pesar de haber trans-
currido un ano desde su clausura atn no se designan responsabilidades en
cuanto a la mala construccion de esta linea.

A Regional (2014), elabora el Indice de Transparencia y Disponibilidad de
la Informacién Fiscal de los municipios, evaluando el marco regulatorio, marco
programético presupuestal, costos operativos, rendicién de cuentas, evaluacion
de resultados y estadisticas fiscales. Para 2014 se analizaron 60 municipios en
México, 40 de ellos tuvieron un bajo nivel de transparencia fiscal.

9. La jornada, (Bernando Barranco V.) El inframundo de la corrupcién. http://www.jornada.
unam.mx/2015/02/11/opinion/021a1pol. Consultado 05 febrero de 2015.

10. CNN México, reparar la linea 12 del metro ha costado 1,163 mdp... y contando. José Roberto
Cisneros Duarte. Miércoles 28 enero 2015. http://mexico.cnn.com/nacional/2015/01/28/reparar-
la-linea-12-del-metro-ha-costado-1163-mdp-y-contando consultado 06 febrero 2015.
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Aregional (2014) explica que los municipios comparten informacién
como la némina y su gasto, pero evitan presentar las actas de cabildo, leyes
de ingresos, estadisticas fiscales, informes de deudas, entre otros. Esta falta
de transparencia y disponibilidad de informacién en las finanzas municipa-
les sugiere un mal uso de los recursos publicos.

Finalmente, los hogares mexicanos destinan en promedio 14% de su
ingreso al pago de mordidas. Pero en cambio, para los hogares con ingre-
sos de un salario minimo este impuesto regresivo representé el 33% de su
ingreso. Esto indica que los hogares en México estan sacrificando parte de
su ingreso para acceder a servicios publicos y esta proporcion del ingreso es
mayor en las familias que tienen un ingreso mas bajo.

A pesar de que la corrupcién representa un costo para los diversos agen-
tes econdmicos, no existe evidencia para el caso de México que demuestre
el efecto de la corrupcién sobre indicadores del desempeno econémico. La
informacién agregada histéricamente comparable es muy reciente, los datos
son limitados y no han permitido cuantificar las consecuencias econémicas
de este fendmeno. Motivo por el cual se realiza un anlisis exploratorio de co-
rrelacion a nivel de estados entre corrupcién y algunas variables de desempe-
fio econdmico, tales como la tasa de crecimiento econémico, la desigualdad
en la distribucion del ingreso y el desarrollo humano, el propdsito es estable-
cer si la corrupcion ha tenido algn efecto negativo sobre la economia.

METODOLOGIA

En esta seccion se plantea el modelo a estimar, asi como la técnica para esta-
blecer algunos efectos empiricos de la corrupcion de funcionarios pablicos
en México. Después de revisar la literatura, se considera que la corrupcién
en el estado puede tener algiin impacto en el comportamiento de las si-
guientes variables de desempefio econdmico: el ingreso per-capita, el cre-
cimiento econémico, la desigualdad en la distribucion del ingreso, el indice
de desarrollo humano y la competencia politica.
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El estudio de panel de datos durante el periodo 2001-2010 estd com-
puesto por las 32 entidades federativas de México. Primero realizamos un
andlisis de correlacién con variables adelantadas y rezagadas, la cual nos
arrojara el grado de variaciéon conjunta entre dos variables y el grado de
coincidencia de las posiciones relativas de las mismas.

Fi1GURA 1. RELACION DE LA CORRUPCION
CON VARIABLES DE DESEMPENO
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Fuente: Elaboracion propia.

La correlacién es el grado de concordancia de las posiciones relativas de los
datos de dos variables. Una correlacién positiva (o directa) indica que estas
variables se mueven en el mismo sentido. Cuando es negativa (o inversa),
los valores més altos en una variable tienden a coincidir con los mas bajos
de la otra.

El estadistico utilizado para medir la magnitud de la relacion entre la
corrupcion y las variables de desempefio econdmico es el Coeficiente de
Correlacién lineal de Pearson. Este coeficiente opera con puntuaciones ti-
pificadas (que miden posiciones relativas) y se define:
27z,

N

Ty

(1)

156 [RVIN MIKHAIL SOTO ZAZUETA / PAULINA RIVERA MARTINEZ



De esta manera, el coeficiente de correlacién de Pearson puede tomar
valores entre -1y 1, la correlacién de una variable con ella misma siempre
esiguala 1y el valor 0 indica ausencia de correlacién lineal. El fundamento
del coeficiente de Pearson es el que cuanto mds intensa sea la concordancia
(en sentido directo o inverso) de las posiciones relativas de los datos en
las dos variables, el producto del numerador toma mayor valor (en sentido
absoluto). Si la concordancia es exacta, el numerador esigualaN oa -N, y
el indice toma un valor igual a 1 o -1. El valor de la correlacion es igual a 1
0 -1 sila correlacién es de intensidad maxima, y se va acercando hacia el 0
cuanta mds pequena sea la intensidad de la correlacion.

DATOS

Indice de Corrupcion: El indice de corrupcién utilizado en el analisis
econométrico de este trabajo es el Indice de Corrupcién y Buen Gobierno
(ICBG), el cual mide la corrupcién a nivel estatal en México y es elaborado
por el organismo Transparencia Mexicana. El ICBG mide la frecuencia con
que se realizan los actos de corrupcion para que las personas reciban los
servicios publicos. Se utiliza una escala que va de un 0 a 100, a menor valor
menor corrupcion.

Indice de Competencia Politica. Como se explicé anteriormente, la posi-
bilidad de alternancia estd determinada por la configuracion del sistema de
partidos. Por lo tanto, para llevar a la practica la posibilidad de alternancia
se aplica la metodologfa del indice Herfindahl (HH), el cual mide la con-
centracion en un mercado, para la construccion del indice de Competencia
Politica (ICP). Aplicando esta metodologfa, la férmula del indice de Com-
petencia Politica en el estado / es:

N 2
chzl—;aj =1-H

Donde % esla proporcion de curules en el congreso del partido politi-
coi 0=123) oy [ entidad federativa / (/ =12.3--.3 ) Dondelos par-
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tidos considerados son: PRI, PAN y PRD y Otros. El HH tiene un rango de

Vn.1) donde U7 indica poca o nula concentracién politica (competencia
politica), mientras que 1 indica una alta concentracién. Es decir, si un solo
partido politico posee el 100% de las curules del congreso, se dice que no
hay competencia politica. Por lo tanto, para valores del ICP cercanos a 1
indican competencia politica alta, mientras que valores cercanos a cero in-
dican poca competencia politica.

Ingreso per capita. Consideraremos al Producto Estatal Bruto (PEB) per
cdpita como medida de ingreso per capita, tomamos la serie del Producto
Interno Bruto por Estados del INEGI, lo convertimos a miles de ddlares a
precios constantes de 2005 y lo dividimos entre la poblacién proyectada
del Consejo Nacional de Poblacion.

Desigualdad en el Ingreso. Como medida de desigualdad en el ingreso
se utiliza el indice de Gini, usando como fuentes de informacién cada una
de las ENIGH’s de 1984-2008. El indice de Gini se derivo de la Curva de
Lorenz, la cual contiene una linea recta que representa la norma teérica de
perfecta igualdad y la linea de la distribucion del ingreso -construida con el
ingreso corriente per capita por déciles de hogares-. Este indice es un nu-
mero entre 0y 1, en donde 0 se corresponde con la perfecta igualdad y 1 se
corresponde con la perfecta desigualdad.

Indice de Desarrollo Humano (IDH): Este es un indicador creado por
el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) con el fin
de determinar el nivel de desarrollo que tienen los paises del mundo. Fue
ideado con el objetivo de conocer, no sélo los ingresos econémicos de las
personas en un pais, sino también para evaluar si el pais aporta a sus ciuda-
danos un ambiente donde puedan desarrollar mejor o peor su proyecto y
condiciones de vida. Para esto, el IDH tiene en cuenta tres variables:

« Esperanza de vida al nacer. Analiza el promedio de edad de las per-
sonas fallecidas en un ano.

o Educacién. Recoge el nivel de alfabetizacion adulta y el nivel de estu-
dios alcanzado (primaria, secundaria, estudios superiores)
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« PIB per capita (a paridad de poder adquisitivo). Considera el pro-
ducto interno bruto per capita y evalda el acceso a los recursos eco-
ndmicos necesarios para que las personas puedan tener un nivel de
vida decente.

Elindice IDH aporta valores entre 0 y 1, siendo 0 la calificacién mas baja 'y
1 la mas alta.

ANALISIS DE LOS RESULTADOS

Para ilustrar las correlaciones, utilizamos gréficos de dispersion, con los va-
lores de los casos en cada variable. Cuanto mds préximos se situen los pun-
tos a lo largo de una recta imaginaria, mds intensa es la correlacion. Si esta
recta es ascendente significa que la correlacion es positiva o directa. Si la
recta es descendente significa que la correlacion es negativa o inversa. Silos
puntos aparecen dispersos o adoptan una configuracién en circulo indica
que no hay correlacion.

Por una lado, la literatura en torno a la corrupcién hace hincapié en ex-
plicar las afectaciones que ésta tiene hacia el desarrollo humano, tanto al
disminuir los ingresos de la poblacién al destinar parte de ellos al pago de
sobornos, como al reducir la cantidad y calidad de los servicios de salud y
de educacién, y asi lo documentan; Gupta, et al. (2000), Mauro (1997),
Tanzi & Davoodi (1997), Azfar & Gurgur (2008), entre otros.

Al analizar el Indice de Desarrollo Humano, tanto para cada uno de sus
componentes; indice de salud, indice de ingreso e indice de educacidn, asi
como el indice en su conjunto con las variables adelantadas y rezagadas
para cada componente, al compararlo con el indice de corrupcién y buen
gobierno, observamos coeficientes de determinacién muy pequenos, con
tendencia a cero, también se puede apreciar en el grafico 3 una pendiente
horizontal.
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GRAFICO 3. CORRUPCION E iNDICE DE DESARROLLO HUMANO
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Fuente: Elaboracion propia con informacion de PNUD y Transparencia Mexicana.

Enlo que concierne ala desigualdad de la distribucion del ingreso, se elabo-
16 un indice de Gini del ingreso corriente per capita de los hogares por es-
tados usando la Encuesta Nacional de Ingreso y Gasto de los Hogares para
todas las ediciones a partir del afio 2000. La correlacién de la corrupcién
con los valores adelantados del indice de Gini es débilmente significativa, el
coeficiente de correlacion de estas dos variables es de 0.023. En la grafica 3
se logra observar dicha correlacién. La pendiente de la linea de tendencia es
ligeramente positiva pero la bondad de ajuste es de s6lo el 4.9%. Lo que se
puede inferir de este resultado es que, en México, la corrupcion se correla-
ciona de manera positiva con la desigualdad en la distribucion del ingreso,
aunque el efecto es mas bien marginal.

La literatura propone que la corrupcidn afecta a la distribucién del in-
greso, esto por su efecto discriminatorio en los que da preferencia a quien
tenga capacidad de pagar por sobornos Li, Lixin, & Heng-Fu (2000) ex-
plican cémo la corrupcién afecta la distribucién del ingreso, la corrupcion
por si misma también puede explicar una gran proporcién del diferencial
de Gini entre los paises industrializados y en vias de desarrollo. Altos y
crecientes indices de corrupcion aumentan la desigualdad de ingreso y la
pobreza, y perpettia una distribucion desigual de la propiedad de bienes y
acceso desigual a los servicios que provee el gobierno.
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GRAFICO 4. CORRUPCION Y COEFICIENTE DE GINI (ADELANTADO)
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Fuente: Elaboracion propia con informacion de CONEVAL y Transparencia Mexicana.

Por su parte, la correlaciéon con el Producto Interno Bruto comparando las
variables en un mismo momento, presentan un coeficiente de determina-
cién o R* de 0.3072, lo cual indica un cierto grado de relacién entre las
variables.

GRAFICO 5. CORRUPCION Y PRODUCTO INTERNO BRUTO
(CON DOS REZAGOS)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de Transparencia Mexicana e INEGI.
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Observando en un segundo momento a la corrupcion retrasando un ano
al producto interno bruto podemos notar un aumento en el R* ahora de
0.3386, y retrasando un ano mds incrementa a 0.3391. Como podemos ob-
servar en la gréfica 7, el coeficiente mds importante se observa al adelantar
dos afios el producto interno bruto, nos arroja un R*de 0.3573.

Lo interesante de estos resultados es que todos los coeficientes nos arro-
jan cantidades positivas, es decir, existe una relacion positiva entre el indice
de corrupcién y el producto interno bruto, como se puede observar en la
inclinacién de la pendiente, aunque no significa que sean causa una de la
otra, muestran una relacién y nos podria indicar que en efecto, el producto
interno bruto puede generar un impacto positivo en la corrupcion.

GRAFICO 6. CORRUPCION Y CRECIMIENTO ECONOMICO
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Fuente: Elaboracion propia con datos de Transparencia Mexicana e INEGI.

Elincremento del producto interno bruto puede tener un impacto positivo
en el indice de corrupcion y buen gobierno que mide los pagos realizados
a funcionarios. Una explicacion a esto es que a mayores cantidades de pro-
ducto interno bruto, mayor disponibilidad de recursos para hacer el pago
de sobornos a funcionarios.

Esto no indica que la corrupcién genere crecimiento econdmico per se,
como podemos observar en el anexo ¢ que a pesar de no tener correlacién
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de importancia en ninguno de los casos observamos que los signos de los
coeficientes cambian al retrasar o adelantar la variable crecimiento econd-
mico. Al compararlas en el mismo ano, el coeficiente de correlacion es de
0.0179 y el coeficiente tiene signo negativo. Asi, se puede apreciar en la
pequena inclinacion de la pendiente de la figura 6.

GRAFICO 7. CRECIMIENTO ECONOMICO (CON UN REZAGO)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de Transparencia Mexicana e INEGI.

Sin embargo, al rezagar la variable crecimiento econdémico un ano, es decir,
al comparar su efecto posterior sobre la corrupcién se observa que la corre-
lacién disminuye a 0.0047, esto nos indica un cambio a una correlacién ne-
gativa entre corrupcion y crecimiento econémico, como se puede observar
en la pendiente de la grafica 7.

Por otra parte, al rezagar la variable en dos anos observamos que la in-
clinacién de la pendiente es pricticamente nula, con tendencia a cero y
ademads, podemos apreciar otro cambio en el signo del coeficiente ahora
positivo. Sin embargo, al adelantar la variable crecimiento econémico tanto
un afio como dos observamos un coeficiente negativo, aunque mds notorio
en el adelanto de un ano, ya que en el adelanto de dos afios es pricticamente
cero, mientras que en el primer adelanto observamos una mayor inclina-
cién de la pendiente (figura 8).
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GRAFICO 8. CRECIMIENTO ECONOMICO CON UN ADELANTO
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Fuente: Elaboracion propia con datos de Transparencia Mexicana e INEGI.

Esta evidencia nos puede sugerir una disminucién de los indices de corrup-
cién al aumentar el crecimiento econémico en el largo plazo. Se puede hablar
de aumentos en la corrupcion como consecuencia del aumento del producto
interno bruto, pero la relacion para el crecimiento econémico parece ser in-
versa. Esto porque la corrupcion desmejora los niveles de productividad eco-
nomica, eleva los costos de los negocios a través del precio de los sobornos, y
eleva el costo de gestion de la negociacién con funcionarios.

También analizamos la concentracién de mercado en los congresos es-
tatales para medir si existe una relacion entre la corrupcién y el grado de
competencia politica en éstos. Los resultados nos arrojan coeficientes muy
pequefios, el mas representativo es el que observamos en la (grafica 9), y
con un coeficiente negativo, es decir, que con la informacién disponible la
poca competencia politica se asocia a mayores niveles de corrupcion.

Aqui la explicacién va en el sentido de que la corrupcion es un factor
generado ante la disminucién en la competencia politica, lo que significa
que al existir menor diversidad en los congresos estatales, se propicia un
ambiente de inclinacién hacia la aceptacion del soborno, por tener “garan-
tizada” la preservacion en el poder del partido gobernante.
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GRAFICO 9. CORRUPCION Y COMPETENCIA PoLiTICA
(CON UN REZAGO)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de Transparencia Mexicana y los consejos estatales electorales.

CONCLUSIONES

Los agentes econémicos siempre buscaran formas de extraer rentas, y lo
haran de la forma en que la sociedad les proporcione mayor facilidad, ya sea
innovando, emprendiendo, o en rent-seeking. Es por ello que los gobiernos
deben prestar cada dia mds atencion y cuidado a las formas de extraccion de
rentas en una economia, ya que el entramado institucional puede favorecer
o restringir la incidencia de la corrupcion.

Debemos advertir que los resultados aqui encontrados no son suficien-
te evidencia para poder establecer una relacion cuantitativa entre las varia-
bles aqui mostradas, ni tampoco se puede hablar de causalidades, ya que no
contamos con un andlisis exhaustivo de estas variables.

Producir estudios empiricos sobre la corrupcion y sus efectos en la eco-
nomia es una tarea dificil, ya que no se cuentan con datos suficientes para
generar andlisis representativos. Sin embargo, pudimos realizar un andlisis
proximo a la realidad y hacer conclusiones sobre el problema aqui planteado.
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Por una parte, encontramos evidencia de que la corrupcion se correla-
ciona con una mayor desigualdad en México, esto podria sugerir la existen-
cia de respaldo empirico a la amplia literatura que muestra a la corrupcién
afectar negativamente la distribucién del ingreso en la poblacién. Por otra
parte, no hallamos relaciéon de la corrupcion con el desarrollo humano, esto
nos sugiere que en México no encontramos que los servicios de salud, los
servicios educativos y el ingreso se vean afectados ante aumentos o dismi-
nuciones de la corrupcién, como diversos autores lo plantean (Gupta, et al.,
1999) (Tanzi & Davoodi, 1997).

Al analizar ala corrupciény el producto interno bruto encontramos una
relacion positiva entre estas variables y, ademads, contrario a lo que plantean
muchos autores, aumentos en el producto interno bruto estdn asociados a
incrementos en los indices de corrupcién. Una posible explicacion es que a
mayor producto existen mayores posibilidades para pagar sobornos y mor-
didas a funcionarios.

Sin embargo, al analizar el crecimiento econémico y la corrupcién encon-
tramos que la relacion es negativa, lo que nos sugiere que la corrupcién pro-
duce un efecto negativo sobre el crecimiento econdmico, pero a largo plazo.

Debemos resaltar la importancia de hacer més estudios en torno a la
corrupcion y su relacion con el desempeno econdémico. No existen datos,
ni estudios suficientes para realizar conclusiones concretas en torno a este
fenémeno. Un buen comienzo seria realizar una medicién mds precisa de la
corrupcion, no solamente para la medicién de sobornos a funcionarios pu-
blicos, sino también incluir otros dmbitos de la corrupcién como el trifico
de influencias, la malversacion de fondos, el peculado, fraude y la extorsion.

Otro paso importante seria la transformacion del gobierno. De un Es-
tado rigido y burocratico, a instituciones mas flexibles y transparentes que
brinden certidumbre y confianza a la poblacién. Es natural que hablar de
ello resulte mas facil que aplicarlo, ya que hablamos de décadas de un pro-
ceso burocritico e instituciones poco eficientes.
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LAS TRANSFERENCIAS
INTERGUBERNAMENTALES Y LOS INGRESOS
DE LOS GOBIERNOS ESTATALES MEXICANOS:

UN ANALISIS ECONOMETRICO "

Antonio Ruiz Porras
Nancy Garcia Vizquez

INTRODUCCION

La teorfa del federalismo fiscal establece que una funcién importante
de los gobiernos consiste en suministrar bienes y servicios (Musgrave,
1959; Oates, 1968). M4s atin, indica que esta funcién debe descentralizarse
para permitir que la produccion de bienes y servicios se adapte a las prefe-
rencias locales de manera eficiente (Rosen, 1998). Asi, se justifica que los
gobiernos locales tengan la responsabilidad de financiar y suministrar bie-
nes y servicios publicos. Sin embargo, en la practica, dicha responsabilidad
se comparte entre los distintos niveles de gobierno. La limitada capacidad
fiscal que tienen los gobiernos locales para financiar los bienes y servicios
explica esta situacién (Hyman, 2011).

En los paises donde prevalece el federalismo fiscal, las transferencias in-
tergubernamentales y los ingresos de los gobiernos locales se utilizan para
financiar los bienes y servicios publicos. Particularmente, las transferencias
son recursos que se trasladan de los gobiernos centrales hacia los locales
para solucionar problemas de desequilibrios horizontales y verticales (Ve-
lazquez Guadarrama, 2003). Asimismo, son recursos que buscan garantizar
minimos niveles de suministro de bienes y servicios para las jurisdicciones
de una economia (Hyman, 2011). Los ingresos de los gobiernos locales,
por su parte, incluyen los impuestos, los derechos, los aprovechamientos y
otros ingresos.

1." Bste estudio forma parte del proyecto “Las Finanzas Publicas Estatales y Municipales en
Meéxico”. Los autores agradecen el apoyo de Diana Carolina Lozano Fuentes por su apoyo como
asistente de investigacion.
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En la literatura existen controversias tedricas y empiricas acerca de las
relaciones entre las transferencias intergubernamentales y los ingresos de
los gobiernos locales. Estas controversias pueden plantearse en términos
de las siguientes preguntas: 1) ;Las transferencias intergubernamentales
incentivan o desincentivan la capacidad fiscal de los gobiernos locales?;
2) ¢Las transferencias centrales y los ingresos locales son complementos o
sustitutos?; 3) ;Existe algun tipo de causalidad entre las transferencias y los
ingresos?; 4) ;Cudles fueron los efectos de la Reforma Hacendaria de 2008
y la Crisis Econdémica de 2009 sobre dichas relaciones en México? Estas
preguntas son importantes porque guian la investigacion aqui desarrollada.

En este estudio se analizan las relaciones entre las transferencias inter-
gubernamentales y los ingresos de los gobiernos estatales mexicanos. La
investigacion se sustenta en andlisis de tipo estadistico y econométrico. El
estudio usa indicadores cualitativos y monetarios, estadisticas descriptivas,
correlaciones pairwise y modelos para paneles con efectos fijos y aleatorios.
Los ingresos estatales analizados incluyen los ingresos propios, los impues-
tos, los derechos y los aprovechamientos. Las transferencias incluyen las
participaciones y aportaciones federales (Ramos 28 y 33). El panel utili-
zado incluye indicadores anuales para los 31 estados mexicanos durante el
periodo 2003-2013.

El estudio tiene como referente la literatura empirica sobre las trans-
ferencias intergubernamentales y los ingresos de los gobiernos locales
en paises en desarrollo. El mismo complementa aquellos publicados por
Ibarra-Salazar (2003), Sour (2004) y (2008), Cruz Juarez (2014) y Ca-
navire-Bacarreza y Zuiga (2015). Particularmente, sus contribuciones se
centran en su énfasis para: 1) usar técnicas econométricas que permiten
aprovechar al méximo la informacién disponible; 2) analizar las particula-
ridades estatales y los efectos de la Reforma Hacendaria de 2008 y de la

2. El 21 de diciembre de 2007 se publicaron los cambios a la Ley de Coordinacion Fiscal in-
cluidos en la “Reforma Hacendaria por los que Menos Tienen”. Los cambios publicados en el
Diario Oficial de la Federacion incluyeron modificaciones a las formulas de distribucion de las
participaciones y aportaciones federales. En particular, el Fondo General de Participaciones tuvo
modificaciones en las formulas de distribucion de los recursos, con lo cual se pretendio que los
gobiernos subnacionales incrementaran los niveles de recaudacion de impuestos y derechos
locales. Complementariamente, el Fondo de Fomento Municipal procuro incentivar a los munici-
pios para recaudar mayores ingresos por concepto de agua y predial.
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Crisis Econémica de 2009%; y 3) evitar la potencial existencia de proble-
mas de endogeneidad, causalidad y multicolinealidad en las estimaciones.

El estudio se organiza en seis secciones. La segunda seccién revisa la
literatura. La tercera seccion presenta la metodologia de analisis estadistico
y econométrico. La cuarta seccion describe el panel de indicadores e inclu-
ye el andlisis estadistico. Particularmente, aqui se incluyen las estimaciones
de estadistica descriptiva y de correlacion pairwise de los indicadores. La
quinta seccion incluye las estimaciones de las regresiones que vinculan las
transferencias intergubernamentales y los ingresos de los gobiernos estata-
les. Asimismo, incluye las estimaciones de los estimadores de las pruebas
usadas para validar las estimaciones econométricas. La tltima seccidn sin-
tetiza y discute los resultados.

REVISION DE LA LITERATURA

En las economias fiscalmente descentralizadas, las transferencias intergu-
bernamentales permiten que los gobiernos locales puedan financiar y su-
ministrar bienes y servicios a pesar de sus limitadas capacidades fiscales.
En la literatura se reconoce que hay varios factores que pueden limitar las
capacidades de los gobiernos locales. Rosen (1998) considera dentro de
estos factores a: 1) El tamanio de la base tributaria, i.e., el nimero de con-
tribuyentes que residen en las jurisdicciones; 2) los costos de congestion
en las jurisdicciones por el uso de los bienes publicos;*y 3) la libertad que
tienen los contribuyentes fiscales de cambiar su residencia si no estén de
acuerdo con las politicas de ingreso y gasto locales.

3. En el afio 2009, la economia mexicana experimentd una crisis economica que se manifestod
en tasas de crecimiento negativas de PIB real y del PIB real por habitante del orden de 4.7 y 6.3
por ciento, respectivamente. Se considera que fue la peor crisis experimentada en la historia del
pais desde los afos 30 del siglo pasado.

4. Los costos de congestion devienen del exceso de demanda de un bien publico dada una in-
fraestructura de provision del mismo fija. A manera de ilustracion, piénsese en un bien publico
como son las avenidas de una ciudad. Si hay una avenida grande que facilita ciertos despla-
zamientos y es de libre acceso, habra més vehiculos que la usen durante las “horas pico”. Fl
incremento del parque vehicular durante dichas horas inducird mayores costos para todos los
usuarios debido a la existencia de “congestionamientos”. Las pérdidas de tiempo atribuibles a
dichos congestionamientos serdn los costos de congestion.
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La literatura especializada senala algunos factores adicionales que ex-
plican por qué los gobiernos locales tienen limitaciones para suministrar
bienes y servicios. Rosen (1998), por ejemplo, enfatiza que los problemas
del tipo “falacia de la composicién” inducen la ineficiencia de los sistemas
impositivos de los gobiernos locales. Mas aun, argumenta que los mencio-
nados problemas suelen inducir la adquisicion de cantidades ineficiente-
mente grandes de bienes y servicios publicos. Rosen (1998), ademds, se-
fala que los gobiernos locales pueden no suministrar los bienes y servicio
de manera eficiente debido a que suelen ser incapaces de aprovechar las
economias a escala existentes en la recaudacion de ingresos.

Hay estudios empiricos sobre la capacidad de financiamiento de los
bienes y servicios publicos que indirectamente justifican el estudio de las
relaciones entre las transferencias y los ingresos locales. Gamkhar y Shah
(2007), por ejemplo, precisan que el efecto marginal del ingreso privado
local sobre el gasto publico local es de 10 centavos de ddlar; mientras que el
efecto marginal de las transferencias es de 50 centavos. El mayor estimulo
que recibe el gasto publico debido a las transferencias se denomina como el
“efecto matamoscas” (flypaper effect). Este efecto ha recibido mucha aten-
cién debido a sus implicaciones sobre la potencial ineficiencia de los siste-
mas de transferencias.®

En laliteratura se ha argumentado que las relaciones intergubernamen-
tales y los sistemas de transferencias deben evaluarse con base en principios
normativos (Ambrosanio y Bordignon, 2015). Particularmente, Kraemer
(1997) propone el Principio de Incentivos para evitar problemas de riesgo
moral y distorsiones en la distribucion de transferencias del gobierno cen-
tral. Este principio sostiene que las transferencias intergubernamentales
deben fomentar el esfuerzo fiscal de los gobiernos locales y que las trans-
ferencias per cdpita deben reducirse cuando las tasas de impuestos locales
sean bajas. Por tanto, es un principio que también sustenta la pertinencia de
analizar las relaciones entre las transferencias y los ingresos locales.

5. Adviértase que el efecto matamoscas implica que los sistemas de transferencias pueden
incentivar a que las jurisdicciones adquieran cantidades ineficientemente grandes de bienes y
servicios publicos. Véase Gamkhar y Shah (2007) para una revision contemporanea de las teo-
rias y estudios que han analizado el “efecto matamoscas”.
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En la literatura empirica existen controversias sobre la naturaleza de las
relaciones entre las transferencias intergubernamentales y los ingresos lo-
cales. Los estudios suelen mostrar que las transferencias pueden tener re-
laciones diversas con los ingresos. Particularmente, los estudios economé-
tricos que se han analizado de dichas relaciones pueden clasificarse en tres
grupos. El primero incluye estudios realizados para los gobiernos locales
de paises desarrollados especificos. El segundo incluye estudios realizados
para conjuntos de paises. El tercero incluye estudios realizados para gobier-
nos locales de paises en desarrollo. El estudio aqui presentado se incluye en
este ultimo grupo.

Los estudios pertenecientes al primer grupo son los mds comunes en la
literatura. Los mismos suelen mostrar que las transferencias interguberna-
mentales tienen relaciones diversas con los ingresos de los gobiernos loca-
les de los paises desarrollados. Cascio, Gordony Reber (2013 ) y Lundqvist
(2014), por ejemplo, hallan que las transferencias reducen la recaudacién
de ingresos locales en Estados Unidos y Finlandia. Chamberlain (2013) y
Sobel y Crowley (2014), por contraste, hallan que las transferencias pue-
den incrementar la recaudacién de impuestos estatales en Estados Unidos.
Dahlberg, et. al., (2008), por otra parte, hallan que las transferencias no
reducen los impuestos locales en Suecia.

La mayoria de los estudios incluidos en el segundo grupo analizan las
transferencias intergubernamentales y los ingresos locales para los paises
de la OCDE.® Particularmente, los hallazgos de Ambrosanio y Bordignon
(2015) muestran comportamientos diferenciados en paises miembros de
la OCDE; algunos redujeron sus transferencias e incrementaron sus ingre-
sos, mientras que en otros ocurrid un escenario inverso entre 1985 y 2010.
7 Sacchi y Salotti (2015), por su parte, hallan que los gobiernos locales de
la OCDE tienen gastos mds volatiles cuando dependen en mayor medida

6. Un estudio sobre las transferencias intergubernamentales para paises que no pertenecen
necesariamente a la OCDE es aquel de Rodden (2002). En este estudio se halla que las transfe-
rencias redujeron el desempefio fiscal de 43 paises desarrollados y en desarrollo usando datos
para el periodo 1986-1996.

7. Ambrosanio y Bordignon (2015) muestran que los gobiernos locales de Austria, Italia y Suecia
recibieron menos transferencias e incrementaron sus impuestos locales. Asimismo, muestran
que el proceso opuesto ocurrio en los gobiernos locales de Inglaterra, Luxemburgo y Dinamarca.
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de las transferencias que de sus ingresos. Ademds, encuentran que los incre-
mentos en los impuestos locales reducen la volatilidad de los gastos locales.

Los estudios pertenecientes al tercer grupo suelen hallar que las transfe-
rencias reducen los ingresos de los gobiernos locales de los paises en desa-
rrollo.® Particularmente, Liu y Zhao (2011) y Mogues y Benin (2011), por
ejemplo, llegan a esta conclusién usando evidencia de Ghana y China. Bird
(1990), por su parte, sefiala algunos otros estudios que confirman dicho
hallazgo para otros paises. En este contexto, cabe senalar que hay estudios
que validan dicho hallazgo para México. Sour (2004) y (2008), por ejem-
plo, valida dicho hallazgo a nivel municipal. Cruz Judrez (2014) lo confirma
usando datos estatales. Canavire-Bacarreza y Zusiga (2015), por su parte,
lo validan analizando datos del impuesto predial.

La evidencia empirica pareciera sugerir que hay regularidades entre las
transferencias intergubernamentales y los ingresos de los gobiernos loca-
les en los paises en desarrollo. Sin embargo, los hallazgos de Ibarra Salazar
(2003) y Liu y Ma (2016) hacen cuestionable esta afirmacién. Ibarra Sa-
lazar (2003), por ejemplo, muestra que las participaciones federales desti-
nadas a los estados fronterizos mexicanos no siempre reducen los ingresos
de los gobiernos locales. Liu y Ma (2016), por su parte, revelan que los in-
crementos en las transferencias no reducen los impuestos locales de China.
Por tanto, la evidencia existente también valida que las transferencias pue-
den tener relaciones heterogéneas con los ingresos de los gobiernos locales.

La literatura del federalismo fiscal sugiere algunas razones que explican
los multiples hallazgos reportados (Rosen, 1998; Gamkhar y Shah, 2007). La
primera razén es porque las medidas disponibles de esfuerzo fiscal pueden
no revelar el verdadero esfuerzo hecho por los contribuyentes de una juris-
diccion. Esta situacion puede ocurrir porque “las medidas convencionales de
esfuerzo fiscal pueden ser muy insignificativas” (Rosen, 1998: 494). Una se-

8. Bird (1990) atribuye los bajos ingresos locales y la baja recaudacion fiscal en los paises en
desarrollo a varios factores: Fntre éstos destacan: 1) la existencia de personal no capacitado,
insuficiente y sin motivacion; 2) la existencia de verificaciones, controles y restricciones por
parte de los gobiernos centrales; y 3) la falta de regulacion adecuada y la potencial explotacion
de asimetrias de informacion por parte de los gobiernos locales.
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gunda razoén se vincula al fendmeno de capitalizacién debido a las diferencias
en las condiciones econdmicas de las jurisdicciones. * Una tercera razon se
vincula a la potencial existencia de problemas de endogeneidad, causalidad y
multicolinealidad en las estimaciones econométricas. "

La revision de la literatura justifica hacer investigacion sobre las relacio-
nes entre las transferencias y los ingresos de los gobiernos locales. La per-
tinencia de dichos estudios puede plantearse en términos de la necesidad
de financiar y suministrar bienes y servicios publicos. Metodoldgicamente,
la revision sugiere que seria conveniente: 1) usar técnicas que permitieran
aprovechar al maximo la informacién disponible; 2) analizar las condicio-
nes econdmicas locales y nacionales; y 3) considerar la potencial existencia
de problemas de endogeneidad, causalidad y multicolinealidad. Se mencio-
nan estas consideraciones porque las mismas definen, en buena medida, la
metodologia usada en esta investigacion.

METODOLOGIA DE ANALISIS

Metodologicamente, las relaciones entre las transferencias interguberna-
mentales y los ingresos de los gobiernos estatales se analizan mediante un
enfoque de paneles de datos.'' Se utiliza dicho enfoque porque el mismo
permite: 1) aprovechar al mdximo la informacién disponible; 2) hacer esti-
maciones considerando las particularidades de los estados; 3) combinar las
propiedades de los indicadores en series de tiempo y de corte transversal;
4) revelar dindmicas de cambio y efectos dificiles de detectar cuando sélo
se usan indicadores de corte transversal o en series de tiempo; y S) estudiar
comportamientos complejos. Particularmente, la metodologia usada aqui
se basa en aquella utilizada por Gutiérrez Banegas y Ruiz Porras (2014).

9. Rosen (1998) enfatiza que las limitaciones para medir el esfuerzo fiscal y la capitalizacion no
permiten la “medicion de la necesidad”. Esta situacion implica que las formulas para asignar las
transferencias pueden tener una utilidad limitada. Mas aun, pueden hacer cuestionables las rela-
ciones estimadas entre las transferencias intergubernamentales y los ingresos locales.

10. Gamkhar y Shah (2007) sefialan que la mayoria de los estudios econométricos que han ana-
lizado las transferencias intergubernamentales pueden ser criticables con base en que la falta de
consideracion de los mencionados problemas.

11. Véase Baltagi (2005) y Gujarati y Porter (2008) para introducciones a las técnicas econométri-
cas mas utilizadas en el enfoque de paneles de datos.
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El panel utilizado en esta investigacion agrupa los indicadores en tres
baterias de anlisis. Particularmente, la bateria de ingresos estatales incluye
indicadores de ingresos propios, impuestos, derechos y aprovechamientos
de los estados. La bateria de transferencias intergubernamentales incluye
indicadores de las participaciones y aportaciones federales recibidas por
los estados y de la adopcion de la reforma hacendaria de 2008. La bateria
de control contiene indicadores econdmicos y de financiamiento estatales,
pero también indicadores cualitativos referidos a la crisis del afio 2009 y
de tendencia temporal. En todos los casos, los indicadores monetarios se
expresan en términos reales per cdpita para facilitar comparaciones.

El andlisis econométrico se sustenta en regresiones para paneles con es-
pecificaciones de efectos fijos y aleatorios y pruebas de validacién estadistica.
Las regresiones para paneles con efectos fijos se estiman mediante la técnica
Least-Squares Dummy Variable (LSDV). Las regresiones para paneles con
efectos aleatorios se estiman mediante la técnica Generalized Least-Squares
(GLS). Por esta razon, la evaluacién de las hipétesis de significancia se hace
mediante estadisticos t, z, F y de Wald. "> La validez de las especificaciones de
efectos fijos y aleatorios se evaltia mediante pruebas de significancia conjunta
(Ftest thatallu_i=0) y de tipo Hausman (1978)."* El andlisis se complemen-
ta con estadisticas descriptivas y correlaciones pairwise.

En este estudio se estiman cuatro grupos de regresiones con forma fun-
cional logaritmica que relacionan las transferencias intergubernamentales
y los ingresos estatales. Cada grupo incluye las estimaciones de un regresor
especifico de la baterfa de esfuerzo fiscal, I %, con los regresores conside-
rados. Los regresores de las participaciones y aportaciones se incluyen de
manera simultdnea, rezagada y adelantada con respecto al regresando. Es-
tos regresores permiten evaluar las causalidades y controlar la potencial en-

12. La significancia conjunta de los regresores para las estimaciones con efectos fijos y aleato-
rios se evalua, respectivamente, mediante estadisticos F'y de Wald. La significancia individual
de los regresores para las estimaciones con efectos fijos y aleatorios se evalia, respectivamente,
mediante estadisticos ty z.

13. En este estudio, se utiliza un test de Hausman ajustado para evaluar la conveniencia de usar
efectos fijos o aleatorios. El ajuste se hace para forzar a la diferencia de matrices de varianza-co-
varianza a ser una matriz definida positiva. Para ello se obliga al estadistico de Hausman a usar
el estimador de @ del modelo con efectos fijos en la diferencia de matrices. Fste ajuste, conocido
como SIGMAMORE, evita la estimacion de estadisticos de Hausman negativos en muestras fini-
tas (véase a Baum, Schaffer y Stillman, 2003).
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dogeneidad entre las transferencias y los ingresos. En todas las regresiones
hay indicadores de control para capturar las condiciones econdémicas y de
mercado prevalecientes.

Las regresiones estimadas con regresores simultdneos, rezagados y ade-
lantados se plantean, respectivamente, de la siguiente forma:

hY, =a,+a,h PART, +a,h APORT, +a,DREF, +a,h PIB, +

a¢h FIN, +a,DCRISIS, +a,JIEMPO, +a,h Y, | +¢, (1)
hY, =p,+B,h PART, , + B, h APORT, , + B,DREF, + B h PIB, +

Bsh FIN, + B,DCRISIS, + B,TIEMPO, + B,h Y, | +¢, )
hY, =6,+6,h PART, , +6,h APORT,,, +6,DREF, +6;h PIB, +

0 h FIN, +0,DCRISIS, +6,TIEMPO, +5,h Y, | +¢, (3)

Las regresiones (1), (2) y (3) se usan para estimar las relaciones entre los
indicadores de un grupo especifico. Particularmente, h Y, esun indicador
de ingreso del estadoi en el afio ¢. Los indicadores h PART; y h APORT,
denotan, respectivamente, las participaciones y las aportaciones federales
recibidas por el estado i en el ano j. La dummy DREF, manifiesta la vigen-
cia de la reforma hacendaria de 2008 en el afio ¢. El indicador h PIB; de-
nota la produccién del estadoi en el anot. Elindicador h FIN, denotalos
préstamos obtenidos por el estadoi en el anot. La dummy DCRISIS, ma-
nifiesta la existencia o no de la crisis del ano 2009. El indicador TIEMPO,
se usa para denotar una tendencia temporal lineal (TTEMPO=0,1,2,...2 ).

Las relaciones entre las transferencias intergubernamentales y el esfuer-
zo fiscal se evaltan con base en las estimaciones de las regresiones (1), (2)
y (3). Particularmente, la evaluacién del principio de incentivos requeri-
ria que los coeficientes estimados tuvieran los siguientes signos esperados:
a,20,a,20, 5,20y B, >0."*Lareformahacendaria se evalda median-
te los signos de @, B,y J,. Los efectos de la crisis se evaltan mediante los

14. Adviértase que dichos signos serian los esperados porque el principio indica que las transferen-
cias federales pasadas y contempordneas no disminuyen los ingresos estatales contemporaneos.

LAS TRANSFERENCIAS INTERGUBERNAMENTALES Y LOS INGRESOS ESTATALES MEXICANOS 179



signos de &;, B,y &,. La validacién de las estimaciones se complementa
con pruebas de normalidad de residuales Jarque-Bera. En este contexto,
debe enfatizarse que @,, o, B,, B;, 6, y O; miden las elasticidades de
los ingresos con respecto a las transferencias federales.'®

Finalmente, debe sefialarse que el enfoque analitico adoptado aqui tiene
algunas limitaciones metodolodgicas. Estas limitaciones definen los alcances
del estudio econométrico. Particularmente, deben destacarse las siguientes:
1) Las estimaciones con regresores rezagados y adelantados sélo consideran
un periodo de desfase temporal para evitar pérdidas en los grados de libertad;
2) la forma funcional logaritmica puede ser un tanto restrictiva; 3) los resi-
duales de las regresiones pueden no ser normales; 4) las estimaciones pueden
no ser eficientes debido a la presencia de indicadores regresionados rezaga-
dos; y S) las condiciones econdmicas estatales y nacionales podrian no ser
completamente reflejadas mediante los indicadores.

PANEL DE INDICADORES Y ANALISIS ESTADISTICO

En esta seccion se describe el panel de indicadores y se incluye su anali-
sis estadistico. El panel incluye indicadores cuantitativos sobre las trans-
ferencias intergubernamentales, los ingresos de los gobiernos estatales, la
produccion y los financiamientos estatales. Asimismo, incluye indicadores
cualitativos referidos a la Reforma Hacendaria de 2008 y la Crisis Econoé-
mica de 2009. Los indicadores cuantitativos se construyen usando datos
del Sistema Municipal de Base de Datos (SIMBAD) y del Banco de Infor-
macién Econémica (BIE) del INEGI. Los cualitativos son propuestos por
los autores. El panel incluye indicadores para los treinta y un estados mexi-
canos entre 2003 y 2013. La Tabla 1 muestra los indicadores usados en el
anélisis econométrico.

15. La forma funcional logaritmica de las regresiones supone que los indicadores de ingresos y
transferencias se relacionan mediante una funcion Gobb-Douglas. Por esta razon, los coeficien-
tes estimados en las regresiones equivalen a las elasticidades.
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TABLA 1. - PANEL DE INDICADORES DEL ANALISIS ECONOMETRICO

2004=1; Afio 2005=2;....; Afio 2013=10)

Indicador Descripcion del indicador clave

Bateria de ingresos Estatales

Ingresos propios Logaritmo natural de la suma anual de impuestos, contribu- | lingprop
ciones de mejoras, derechos, productos y aprovechamiento
recabados por una entidad federativa.

Impuestos Logaritmo natural de la suma anual de los impuestos recaba- limp
dos por una entidad federativa.

Derechos Logaritmo natural de la suma anual de los derechos recaba- |  Idere
dos por una entidad federativa.

Aprovechamientos | Logaritmo natural de la suma anual de los aprovechamien- | Iaprov
tos recabados por una entidad federativa.
Bateria de transferencias Intergubernamentales

Participaciones Logaritmo natural de la suma anual de las participaciones | Ipartfed

Federales federales otorgadas a una entidad federativa.

Aportaciones Logaritmo natural de la suma anual de las aportaciones fe- | Iaportfed

Federales derales otorgadas a una entidad federativa.

Dummy Reforma | Dummy vinculada a la Reforma Hacendaria de 2008 (Ano dref
2008 en adelante=1; Antes de 1 ano 2008=0)
Bateria de Control

PIB Estatal Logaritmo natural del PIB anual de una entidad federativa. | Ipib per

Financiamiento Logaritmo natural de la suma anual de préstamos recibidos Ifin
por una entidad federativa.

Dummy Crisis Dummy vinculada a la Crisis de 2009 (Afio 2009=1; Otros | derisis
anos=0)

Tiempo Indicador de tendencia temporal lineal (Afio 2003=0; Aflo T

Notas: Los indicadores cuantitativos expresan las variables monetarias en términos per cpita

de forma logaritmizada. Los indicadores cualitativos y de tendencia temporal son definidos por

los autores.

Fuente: Elaboracion propia.
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La Tabla 2 muestra las estimaciones de estadistica descriptiva de los indica-
dores durante el periodo analizado. Estas estimaciones permiten caracterizar
las dindmicas experimentadas por las transferencias intergubernamentales y
los ingresos de los gobiernos estatales. Particularmente, Ia tabla muestra que:
1) Las transferencias federales constituyeron los ingresos de mayor cuantia
y los més estables para los estados; 2) las relaciones intergubernamentales
mexicanas se sustentaron principalmente en las transferencias condiciona-
das, ie. las aportaciones federales; 3) el financiamiento via préstamos tuvo
una importancia mayor que los impuestos estatales; y 4) las volatilidades de
los impuestos locales y de los PIB estatales fueron muy similares.

TABLA 2. — ESTADISTICA DESCRIPTIVA DE LOS INDICADORES

Indicador Obs Media Desviacion Min | Max
estandar

Ingresos Propios 341 6.62 0.50 S.21 7.98
Impuestos 341 S5.66 0.68 321 7.22
Derechos 341 5.43 0.65 1.34 6.84
Aprovechamientos 341 4.29 1.24 -1.14 | 743
Participaciones Federales 341 8.24 0.26 7.60 9.12
Aportaciones Federales 341 8.72 0.26 7.95 9.28
Dummy Reform 341 0.55 0.50 0.00 1.00
PIB Estatal 341 11.57 0.6S 9.88 13.91
Financiamiento 228 591 1.47 -1.51 9.41
Dummy Crisis 341 0.09 0.29 0.00 1.00
Tiempo 341 5.00 3.17 0.00 10.00

Notas: Los indicadores expresan las variaciones monetarias en términos per cépita de forma
logaritmizada.

Fuente: Elaboracion propia.

La tabla 3 permite evaluar las relaciones entre las transferencias intergu-
bernamentales y los esfuerzos fiscales de los gobiernos estatales. Las esti-
maciones sefialan que la mayoria de los indicadores estan correlacionados
positiva y significativamente entre si. La principal excepcion refiere al indi-
cador de crisis econdémica que solo esta correlacionado con el indicador de
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reforma hacendaria. Las correlaciones de los indicadores de impuestos con
aquellos de los derechos y aprovechamientos sugieren que los esfuerzos es-
tatales no se sustentaron a recaudar impuestos. Ademads, debe sefialarse que
los indicadores de tendencia temporal y de financiamiento estdn correla-
cionados con los ingresos propios, los impuestos y los derechos.

Las correlaciones pairwise estimadas sugieren la existencia de algunas
relaciones dindmicas entre las transferencias y los esfuerzos fiscales de los
gobiernos durante el periodo analizado. Particularmente, las estimaciones
que vinculan los impuestos y los ingresos propios, aunadas alas relativas ala
tendencia temporal, sugieren que los estados incrementaron gradualmente
sus esfuerzos fiscales. Las estimaciones también sugieren que la Reforma
Hacendaria incrementd la distribucién de aportaciones federales. Ademads,
las estimaciones también sugieren que la crisis econémica de 2009 incre-
ment9 las aportaciones federales, pero no tuvo efectos sobre los ingresos de
los gobiernos estatales.

Finalmente, los principales hallazgos del andlisis estadistico pueden sin-
tetizarse de la siguiente manera: 1) Las transferencias federales constituye-
ron los ingresos de mayor cuantia y los més estables para los estados; 2) las
relaciones intergubernamentales se sustentaron en las transferencias condi-
cionadas; 3) el financiamiento via préstamos tuvo una importancia mayor
que los impuestos estatales; 4) la Reforma Hacendaria de 2008 increment6
la distribucién de aportaciones federales; S) los estados tendieron a incre-
mentar los impuestos y derechos estatales a lo largo del periodo analizado;
y 6) la crisis econémica de 2009 no tuvo efectos sobre los ingresos de los
gobiernos estatales.
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TABLA 3. — CORRELACIONES PAIRWISE
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ANALISIS ECONOMETRICO

En esta seccion se analizan las relaciones entre las transferencias intergu-
bernamentales y los esfuerzos fiscales de los gobiernos estatales. Las rela-
ciones se estiman con base en cuatro grupos de regresiones. Cada grupo in-
cluye las estimaciones de las regresiones dadas por las expresiones (1), (2)
y (3). Las estimaciones de cada grupo y de sus estadisticos de validacién
y significancia se presentan en tablas. Particularmente, la Tabla 4 muestra
las estimaciones entre las transferencias y los ingresos propios. La Tabla 5
muestra las estimaciones entre las transferencias y los impuestos. La Tabla
6 muestra las estimaciones entre las transferencias y los derechos. La Tabla
7 muestra las estimaciones entre las transferencias y los aprovechamientos.

La Tabla 4 muestra las estimaciones econométricas vinculadas a la rela-
cion entre las transferencias federales y los ingresos propios de los estados.
En todos los casos, las pruebas de Hausman validan las especificaciones
con efectos fijos. Los estadisticos de bondad de ajuste y de significancia
conjunta también confirman dicho hallazgo. Particularmente, las estima-
ciones con efectos fijos muestran que hay una relacién positiva y simul-
tanea entre las participaciones federales y los ingresos propios. Asimismo,
muestran que los ingresos propios tienden a incrementar las aportaciones
federales futuras. ' Todas las estimaciones, ademds, muestran que los in-
gresos propios aumentan en el tiempo y que tienen una dindmica inercial
significativa.

Las regresiones tienen implicaciones sobre la relacion entre las trans-
ferencias federales y los ingresos propios. Particularmente, los efectos fi-
jos muestran que la relacién depende de la heterogeneidad de los estados.
Las estimaciones muestran la validez del principio de incentivos porque las
elasticidades de los ingresos con respecto a las transferencias fueron inelas-
ticas y no negativas (@, <1, @; =0, B, =0y S, =0).

16 . Adviértase que este hallazgo es consistente con el disefio institucional en la Ley de Coordi-
nacién Fiscal. Las transferencias condicionadas hoy dependen de los ingresos propios recabados en el
pasado.
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TABLA 4. — ESTIMACION DE LAS FLASTICIDADES DE LOS INGRESOS PROPIOS

Regresores Simultaneas Rezagadas Adelantas
Fijos Aleatorios Fijos Aleatorios Fijos Aleatorios
Participaciones 0.695*** 0.349%** -0.348 0.187* -0.238 0.274**
Federales 2.760 3.560 1310 1.880 -0.970 2.490
Aportaciones 0.072 -0.149** 0.121 -0.096 0.391* -0.080
Federales 0.380 -2.200 0.640 -1.370 2.170 -1.080
Dutmity Reforma 20.195%* | -0.117* -0.139* 20.079 20.111 -0.005
unumy Setor 22780 -1.690 2.050 -1.110 -1.370 -0.060
PIB Estatal 0223 0.063** 0.678** 0.070** 0.627** 0.0073**
stata 0.780 2.090 2.470 2.290 2210 2.170
Einanciamiento 0.008 0.013 0.005 0.014 0.009 0.012
0.730 1.130 0.480 1.240 0.760 0.990
Dummy Crisis 0.058 -0.016 0.082 -0.086 0.043 -0.072
v 1.000 20270 1.080 -1.450 0.750 -1.230
- 0.044% 0.026** 0.055*** 0.020* 0.040** 0.003
empo 3.550 2310 3.660 1.700 2.190 0.240
Regresionada 0.289*** 0.691** 0.301*** 0.730"** 0.196** 0.710%**
Rezagada 3.850 14.100* 4.030 14.330 2410 13.580
Constant -4.351 -0.342 -1.588 0.200 -3.541 -0.520
onstante -1.490 -0.460 20.510 0.270 -1.040 -0.640
Jarque-Bera 20.500 12.110 49.800 11.600 27.160 9.740
P-Value 0.000 0.002 0.000 0.003 0.000 0.008
F 6 Wald 25.090 874.820 23.560 825.880 15.970 687.820
P-Value 0.000 0.000 0.000 0.000 0.000 0.000
R2 within 0.547 0.485 0.532 0.455 0.474 0.363
R2 between 0.720 0.922 0.606 0.941 0.550 0.939
R2 overall 0.731 0.817 0.515 0.808 0.472 0.800
Hausman 45.230 47.810 48.800
P-Value 0.000 0.000 0.000
F test that all u i=0 2.380 2.480 2.540
P-Value 0.000 0.000 0.000
ou 0.236 0.000 0.330 0.000 0.332 0.000
ce 0.192 0.192 0.195 0.195 0.194 0.194
p 0.603 0.000 0.741 0.000 0.745 0.000
Obs 205 205 205 205 181 181

Notas: Los estadisticos en negritas e itdlicas son los estadisticos t y z de los coeficientes. P-values en itéli-
cas. Unos, dos y tres asteriscos indican, respectivamente, niveles de significancia del 10, 5y 1 por ciento.
Elindicador Regresionado es Ingresos propios.

Fuente: Elaboracion propia.
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También implican que la Reforma Hacendaria de 2008 tendi6 a reducir la
recaudacién de ingresos propios (@, <0, 8, <0y &, =0 ). Ademas, las re-
gresiones estimadas validan que ni el financiamiento, ni la crisis econdémica
de 2009 tuvieron efectos sobre la recaudacién de ingresos (@, =a, =0,

186:57:0}7 56257:0)'

La Tabla 5 muestra las estimaciones econométricas vinculadas a la rela-
cion entre las transferencias federales y los impuestos estatales. Nuevamente,
las pruebas de Hausman validan las especificaciones con efectos fijos. Los es-
tadisticos de bondad de ajuste y de significancia conjunta también confirman
dicho hallazgo. Particularmente, las estimaciones con efectos fijos muestran
que no hay relaciones significativas entre las transferencias federales y los im-
puestos. Sin embargo, las estimaciones con efectos aleatorios muestran que
hay una relacién positiva entre los impuestos y las participaciones federales.
Todas las estimaciones, ademds, muestran que los impuestos tienden a au-
mentar en el tiempo y que tienen una dindmica inercial significativa.

Las regresiones tienen implicaciones sobre la relacion entre las trans-
ferencias federales y los impuestos estatales. Nuevamente, los efectos fi-
jos muestran que la relacién depende de la heterogeneidad de los estados.
Las estimaciones muestran la validez del principio de incentivos porque
las elasticidades de los impuestos con respecto a las transferencias fueron
ineldsticas y no negativas (@, =0, @, =0, B,=0y B,=0). También
validan que la Reforma Hacendaria de 2008 tendi6 a reducir la recauda-
cién de impuestos estatales (@, <0,8, <0y 5, <0). Ademds, las regre-
siones estimadas validan que ni el financiamiento, ni la crisis econémica
de 2009 tuvieron efectos sobre la recaudacién de impuestos (@, =@, =0,

B@=B7:0y 5625720)'
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TABLA 5. — ESTIMACION DE LAS ELASTICIDADES DE LOS IMPUESTOS

Regresores Simultédneas Rezagadas Adelantas
Fijos Aleatorios Fijos Aleatorios Fijos Aleatorios
Participaciones 0.275 0.323*** -0.186 0.275%** 0.140 0.290%**
Federales 1.140 3.610 -0.740 3.1700 -0.570 2.960
Aportaciones 0.100 -0.119* 0.027 -0.108 -0.028 -0.137*
Federales 0.560 -1.780 0.150 -1.620 -0.160 -1.970
Dummy Reforma -0.156** -0.108* -0.130** -0.061 -0.141* -0.051
ummy -2.320 -1.680 -2.010 -0.940 -1.740 -0.680
0.270 0.037 0.514** 0.038 0.444 0.038
PIB Estatal 1.000 1.260 2,010 1.300 1.600 119.000
Financiamiento 0.001 0.002 0.000 0.003 0.001 0.002
0.110 0.200 -0.030 0.280 0.060 0.180
Dummy Crisis -0.049 -0.071 -0.021 -0.152%** -0.054 -0.122**
wmmy st -0.880 -1.340 -0.290 2.780 -0.950 2210
Tiem 0.049*** 0.032** 0.058*** 0.025** 0.061*** 0.027**
empo 3.960 2.940* 3.890 2250 3310 199.000
Regresionada 0.586*** 0.781** 0.580%** 0.789*** 0.576*** 0.787**
Rezagada 12.380 23.470* 12.230 23.710 11.080 22.390*
Constante -3.996 -0.824 -2.395 -0.568 -1.462 -0.441
-1.460 -1.150 -0.820 -0.810 -0.440 -0.580
Jarque-Bera 44.010 - 50.480 - 49.250 -
P-Value 0.000 0.000 0.000 0.000 0.000 0.000
F 6 Wald 91.640 1841.040 90.880 1832.150 60.190 1516.360
P-Value 0.000 0.000 0.000 0.000 0.000 0.000
R2 within 0.815 0.801 0.814 0.796 0.772 0.753
R2 between 0.880 0.963 0.802 0.966 0.835 0.968
R2 overall 0.864 0.908 0.780 0.907 0.797 8981.000
Hausman 30230 32.050 26.540
P-Value 0.000 0.000 0.000
F test that allui=0 2.090 2.150 1.840
P-Value 0.000 0.001 0.010
ou 0.189 0.023 0.264 0.020 0.234 0.000
oe 0.183 0.183 0.183 0.183 0.192 0.192
p 0.517 0.015 0.677 0.011 0.597 0.000
Obs 205 205 205 205 181 181

Notas: Los estadisticos en negritas e itlicas son los estadisticos t y z de los coeficientes. P-values en itéli-
cas. Unos, dos y tres asteriscos indican, respectivamente, niveles de significancia del 10, 5 y 1 por ciento.
Elindicador Regresionado es Ingresos propios.

Fuente: Elaboracion propia.
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La Tabla 6 muestra las estimaciones econométricas vinculadas a la rela-
cion entre las transferencias federales y los derechos estatales. Nuevamente,
las pruebas de Hausman validan las especificaciones con efectos fijos. Los
estadisticos de bondad de ajuste y de significancia conjunta también con-
firman dicho hallazgo. Particularmente, las estimaciones con efectos fijos
muestran que no hay relaciones significativas entre las transferencias fede-
rales y los derechos.

TABLA 6. — ESTIMACION DE LAS FLASTICIDADES DE LOS DERECHOS

Regresores Simultdneas Rezagadas Adelantas
Fijos Aleatorios Fijos Aleatorios Fijos Aleatorios
Participaciones 0.223 0.277 -0.432 0.094 -0.270 0.256
Federales 0.500 1.410 -0.910 0.480 -0.590 1.170
Aportaciones -0.348 -0.496™ -0.237 -0.342% 0.013 -0.389*
Federales -1.030 -2.980* -0.710 -2.010 0.040 -2.240
Dummv Reforma -0.090 -0.048 -0.087 -0.021 -0.142 -0.007
Y -0.710 -0.390 -0.730 -0.170 -0.940 -0.050
0.396 -0.148* -0.611 -0.103 0.586 -0.147*
PIB Estatal 0.780 -1.880 1270 -1.300 1.090 11730
Financiamiento 0.000 -0.003 0.001 0.001 0.003 -0.003
! 0.000 -0.140 0.060 0.050 0.120 -0.110
Dummy Crisis -0.014 -0.008 0.038 -0.125 -0.032 -0.152
Y -0.130 -0.680 0.290 -1.170 -0.300 -1.410
Ti 0.048** 0.039* 0.059** 0.034 0.055 0.027
1empo 2210 1.910 2.270 1.590 1.650 1.000
Regresionada 0.001 0.003** 0.001 0.003** 0.000 0.003**
Rezagada 1.490 10.610* 1.440 10.112* 0.310 10.090*
Constant 1.680 8.318*** 3.546 7.964%** 0.522 7.561%**
onstante 0.310 4.550 0.620 4.410 0.080 3.930
Jarque-Bera - 69.890 - - -
P-Value 0.000 0.000 0.000 0.000 0.000 0.000
F 6 Wald 3.220 178.240 3.230 165.740 2.100 149.510
P-Value 0.002 0.000 0.002 0.000 0.039 0.000
R2 within 0.134 0.091 0.135 0.085 0.106 0.046
R2 between 0.413 0.883 0.348 0.877 0.241 0.880
R2 overall 0.262 0.617 0.194 0.608 0.106 0.593
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Hausman 34.380 37.700 35.540
P-Value 0.000 0.000 0.000

F test that all ui=0 3.670 3910 3.450

P-Value 0.000 0.000 0.000

ou 0.424 0.137 0.462 0.140 0.499 0.134
oe 0.343 0.343 0.343 0.343 0.359 0.359
p 0.605 0.137 0.645 0.143 0.659 0.121
Obs 205 205 205 205 181 181

Notas: Los estadisticos en negritas e itdlicas son los estadisticos t y z de los coeficientes. P-values en itdli-
cas. Unos, dos y tres asteriscos indican, respectivamente, niveles de significancia del 10, 5 y 1 por ciento.
Elindicador Regresionado es Ingresos propios.

Fuente: Elaboracion propia.

Sin embargo, las estimaciones con efectos aleatorios muestran que hay una
relacion negativa entre los derechos y las aportaciones federales. Las es-
timaciones, ademas, sugieren que los derechos tienden a aumentar en el
tiempo a pesar de carecer de una dindmica inercial.

La Tabla 7 muestra las estimaciones econométricas vinculadas a la re-
lacién entre las transferencias federales y los aprovechamientos estatales.
Nuevamente, las pruebas de Hausman validan las especificaciones con
efectos fijos. Los estadisticos de bondad de ajuste y de significancia con-
junta también confirman dicho hallazgo. Particularmente, las estimaciones
con efectos fijos muestran que hay una relacion positiva y simultanea entre
las participaciones federales y los aprovechamientos. Asimismo, muestran
que los aprovechamientos tienden a incrementar las aportaciones federales
futuras. Todas las estimaciones, ademds, muestran que los aprovechamien-
tos tienen una dindmica inercial significativa.

Las regresiones tienen implicaciones sobre la relacion entre las transfe-
rencias federales y los aprovechamientos estatales. Nuevamente, los efec-
tos fijos muestran que la relacién depende de las particularidades de los
estados. Las estimaciones muestran la validez del principio de incentivos
porque las elasticidades de los aprovechamientos con respecto a las trans-
ferencias fueron inel4sticas y no negativas (@, <1, @, =0, 5, =0y B,=0
). También validan que la Reforma Hacendaria de 2008 tendié a reducir la
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recaudacion de aprovechamientos estatales (@, <0, 8, =0y J,=0). Las
estimaciones también muestran que el financiamiento increment6 la recau-
dacién de aprovechamientos (@, >0, B, >0y 5,=0).

TABLA 7. — ESTIMACION DE LAS FELASTICIDADES
DE LOS APROVECHAMIENTOS

Regresores Simultineas Rezagadas Adelantas
Fijos Aleatorios Fijos Aleatorios Fijos Aleatorios
Participaciones 2.469** 0.880 -0.077 0.144 -0.866 0.158
Federales 2.010 1.530 -0.060 0.250 -0.800 0.250
Aportaciones 1.046 -0.981** 1.184 -0.778 1.897* -0.365
Federales 1.160 -2.020 1.290 -1.590 2430 -0.720
Dummy Reforma | 0748 -0.440 -0.497 -0.356 -0.347 0.189
Y 22,160 -1.320 -1.510 -1.050 -0.970 -0.520
-0.878 -0.243* 0.440 -0.123 1.165 -0.226
PIB Estatal -0.650 -1.180 0.340 -0.590 0.960 -1.000
Financiamiento 0.097* 0.091* 0.083 0.102* 0.108** 0.101**
1.830 1.670 1.550 1.850 2.130 -1.840
b Crisi 0.306 0.331 0.200 0.201 0.354 0.182
oy L rsts 1.080 1.200 0.550 0.690 1.440 0.680
- 0.036 0.099* 0.043 0.096* 0.001 0.043
tempo 0.610 1.800 0.600 1.670 0.020 0.640
Regresionada 0.001** 0.002** 0.001* 0.002** 0.001 0.002**
Rezagada 2.870 5.050* 2.650 5.010* 1.640 4.160*
Constant -15.483 7.302 -10.958 10.094*** | -19.125 7.798
onstante -1.120 1.450 -0.740 2.020 -1.290 1.450
Jarque-Bera 25.980 44.390 64.450 39.250 71.280 35.930
P-Value 0.000 0.000 0.000 0.000 0.000 0.000
F 6 Wald 2.920 43.180 2.380 40.510 2.590 27.540
P-Value 0.004 0.000 0.019 0.000 0.012 0.001
R2 within 0.124 0.079 0.103 0.072 0.127 0.048
R2 between 0.017 0.519 0.014 0.641 0.020 0.675
R2 overall 0.047 0.300 0.046 0.294 0.000 0279
Hausman 19.630 17.980 42.660
P-Value 0.006 0.012 0.000
F test that all u i=0 3.920 3.820 5210
P-Value 0.000 0.000 0.000
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ou 1.156 0.450 1.044 0.452 1.435 0.493
oe 0.929 0.929 0.940 0.940 0.853 0.853
p 0.608 0.190 0.552 0.188 0.739 0.250
Obs 208 205 208 205 181 181

Notas: Los estadisticos en negritas e itlicas son los estadisticos t y z de los coeficientes. P-values en itéli-
cas. Unos, dos y tres asteriscos indican, respectivamente, niveles de significancia del 10, 5y 1 por ciento.
Elindicador Regresionado es Ingresos propios.

Fuente: Elaboracion propia.

Finalmente, los hallazgos del andlisis econométrico pueden sintetizarse de
la siguiente manera: 1) Las relaciones entre las transferencias federales y los
ingresos estatales dependen de las particularidades estatales; 2) el principio
de incentivos tiende a cumplirse en los estados mexicanos; 3) las elastici-
dades de los ingresos estatales con respecto a las transferencias federales
tienden a ser inel4sticas; 4) la Reforma Hacendaria de 2008 redujo la re-
caudacién de ingresos; S) la Crisis Econémica de 2009 no tuvo efectos so-
bre los ingresos; 6) hay relaciones positivas y simultaneas entre los ingresos
propios y los aprovechamientos con las participaciones; y 7) los ingresos
propios y los aprovechamientos incrementan las aportaciones futuras.

CONCLUSIONES Y DISCUSION

En este estudio se han analizado las relaciones entre las transferencias in-
tergubernamentales y los ingresos de los gobiernos estatales mexicanos. La
investigacion se ha sustentado en anlisis de tipo estadistico y econométri-
co. El estudio ha usado indicadores cualitativos y monetarios, estadisticas
descriptivas, correlaciones pairwise y modelos para paneles con efectos fi-
jos y aleatorios. Los ingresos estatales analizados incluyeron los ingresos
propios, los impuestos, los derechos y los aprovechamientos. Las transfe-
rencias incluyeron las participaciones y aportaciones federales (Ramos 28
y 33). El panel utilizado incluyé indicadores anuales para los 31 estados
mexicanos durante el periodo 2003-2013.

Los principales hallazgos del andlisis estadistico pueden sintetizarse de la
siguiente manera: 1) Las transferencias federales constituyeron los ingresos
de mayor cuantia y los més estables para los estados; 2) las relaciones inter-
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gubernamentales se sustentaron en las transferencias condicionadas; 3) el fi-
nanciamiento via préstamos tuvo una importancia mayor que los impuestos
estatales; 4) la Reforma Hacendaria de 2008 incrementé la distribucién de
aportaciones federales; 5) los estados tendieron a incrementar los impuestos
y derechos estatales a lo largo del periodo analizado; y 6) la crisis econémica
de 2009 no tuvo efectos sobre los ingresos de los gobiernos estatales.

Los hallazgos del analisis econométrico pueden sintetizarse de la si-
guiente manera: 1) Las relaciones entre las transferencias federales y los
ingresos estatales dependen de las particularidades estatales; 2) el principio
de incentivos tiende a cumplirse en los estados mexicanos; 3) las elastici-
dades de los ingresos estatales con respecto a las transferencias federales
tienden a ser inel4sticas; 4) la Reforma Hacendaria de 2008 redujo la re-
caudacién de ingresos; S) la Crisis Econémica de 2009 no tuvo efectos so-
bre los ingresos; 6) hay relaciones positivas y simultaneas entre los ingresos
propios y los aprovechamientos con las participaciones; y 7) los ingresos
propios y los aprovechamientos incrementan las aportaciones futuras.

El estudio confirma los resultados de algunos otros andlisis empiricos so-
bre las transferencias mexicanas (Kraemer, 1997; Ibarra Salazar, 2003; Sour,
2004 y 2008; Cruz Judrez, 2014; Canavire-Bacarreza y Zuniga, 2015). Par-
ticularmente, los resultados del estudio son consistentes con aquellos que
argumentan que las transferencias intergubernamentales no necesariamente
reducen los esfuerzos fiscales en paises en desarrollo (Ibarra Salazar, 2003;
Liuy Ma, 2016). Mas atin, los resultados sugieren que el Principio de Incen-
tivos se ha cumplido en los estados mexicanos. Ademas, los resultados son
consistentes con quienes hallan que las elasticidades de las transferencias son
inelasticas (Ruiz Porras, Aceves Déavalos y Ledn Cazares, 2017).

Los hallazgos de este estudio también tienen implicaciones para los
hacedores de politicas. Estas implicaciones se vinculan a la validez de las
estimaciones con efectos fijos, a la existencia de elasticidades inelasticas y
a la significancia de la dummy de reforma hacendaria. Particularmente, la
validez de las estimaciones con efectos fijos confirma que las particularida-
des estatales definen en buena medida las relaciones entre las transferencias
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federales y los ingresos de los gobiernos estatales. Los bajos valores de las
elasticidades implican que las transferencias federales pudieran no ser efi-
caces para incentivar la recaudacion de ingresos estatales. Las estimaciones
del indicador de reforma hacendaria sugieren que la misma redujo el es-
fuerzo fiscal de los estados.

Finalmente, deben sefialarse que los hallazgos econométricos sugieren
algunas lineas para el desarrollo de estudios subsecuentes. Particularmente,
algunas lineas que podrian ser relevantes son las siguientes: 1) La explora-
cién de relaciones no espurias y de largo plazo entre las transferencias in-
tergubernamentales y los ingresos de los gobiernos estatales; 2) el estudio
de las relaciones entre los fondos de aportaciones y los ingresos de los go-
biernos estatales; 3) la evaluacién de la robustez de las relaciones halladas
usando indicadores complementarios de esfuerzo y capacidades fiscales; y
4) el andlisis de las relaciones entre las transferencias federales y estatales
con los ingresos de los gobiernos municipales.
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EL CONTROL DE LA ACTIVIDAD
FINANCIERO-FISCAL DEL ESTADO:
UNA APROXIMACION INSTITUCIONALISTA

Luis Caramés Viéitez
Maria Cadabal Sampedro

INTRODUCCION

a evolucién de los érganos de control externo ha ido caminando hacia

mayores responsabilidades, al menos formales, en el campo de la eva-
luacién, compartiéndolas con la tradicional funcién del control de legalidad,
sobre todo en la Europa continental, habida cuenta de que los paises anglo-
sajones ya habian recorrido un buen trecho en esa senda. Al tiempo, mere-
ce ser sefialado que fue apareciendo también una mayor sensibilidad por la
adopcién de una perspectiva territorial, a través de instituciones especificas o
abriendo nuevas dreas de trabajo en los tribunales de cuentas estatales.

A partir de los anos ochenta, ya habia ido emergiendo la idea de una
mas que necesaria modernizacion en la gestion publica, incluida la de 4m-
bito local, entendida en sentido amplio y no estrictamente municipal, en
términos de calidad en la prestacion de los servicios publicos. En buena
medida, los modelos anglosajones, provenientes especialmente del General
Audit Office americano y del britdnico National Audit Office, han sido decisi-
vos en tal sentido. El creciente intervencionismo estatal en los 70 y las crisis
sucesivas, con déficits publicos importantes, abrieron paso a una aproxima-
cién mds cualitativa a las cuentas y a las politicas publicas, hasta entonces
mediatizadas las instituciones por controles mds formales.

Precisamente, los trabajos de auditoria elaborados por el National Audit
Office, fueron consagrando en el tiempo la conocida regla de las “3 E”: eco-
nomia, eficiencia y efectividad, en la linea de aportaciones més cualitativas,
al lado del control propiamente dicho. Se podria decir que se va estable-
ciendo una metodologia de la perfomance.
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Un pais como Francia, por referirnos a uno de los mds significativos
dentro de la Unién Europea, que se sumé con un gran retraso a la necesi-
dad de evaluar las politicas publicas, ha ido desplegando un conjunto de
instrumentos que tienen la vocacién de capilarizar todas las estructuras ad-
ministrativas y jurisdiccionales. Y a partir de 1982, coincidiendo con una
aceleracion en el proceso descentralizador, crea las Chambres Régionales des
Comptes, como correlato a la devolucién de poderes a las colectividades lo-
cales. Esas Camaras de Cuentas incorporan ya, al menos como declaracién
de intenciones, el examen de la eficiencia en la gestion.

En Espana, otro ejemplo relevante, con el advenimiento de la democra-
cia y la progresiva transformacion del Estado en una organizacién cuasife-
deral, han sido creadas también, al lado del Tribunal de Cuentas del Reino,
otras instituciones de cardcter autonémico, a los que luego nos referiremos.
Pero tanto el Tribunal estatal como los demds de dmbito subcentral, nacen
imbuidos de la misién del control de legalidad, sin duda imprescindible,
pero que no deberia ser obstaculo ni impedimento para prestar atencion al
andlisis de eficiencia, el value for money.

La dureza de la crisis econémica y financiera de los tltimos anos ha lle-
vado a que en Espana se propusiese la supresion de los érganos de control
externo de cardcter autondmico, los OCEX, en aras de un ajuste severo del
gasto publico. Sin embargo, voces autorizadas y el propio sentido comn,
insisten en que lo adecuado es avanzar en la direccién contraria, apostando
también por privilegiar el andlisis de eficiencia. Y tanto mds cuanto el esce-
nario se viene caracterizando por un grado de corrupcién no desdenable
para los pardmetros europeos (Fernandez, 2015).

La utilidad del gasto publico es un factor importante del consentimien-
to social hacia el impuesto, porque en gran medida, los gastos aprobados y
ejecutados con transparencia, bien gestionados y financiados con tributos,
son el resultado de un ejercicio de ciudadania. Ya la Declaraciéon de Dere-
chos del Hombre de 1789 decia que todos los ciudadanos tienen derecho
a comprobar por si mismos o por sus representantes la necesidad de las
contribuciones publicas. En esta frase podria leerse que cada contribuyente
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tiene el derecho a conocer el gasto publico de modo transparente y de apre-
ciar su calidad (Culiver, 2002). Sin embargo, lo cierto es que la retérica ha
ganado terreno, sobre todo en los paises latinos. De la dificultad de la tarea
hablan explicitamente las continuas reformas propuestas o llevadas a cabo
en las correspondientes legislaciones, de cuya abundancia es un magnifico
ejemplo el caso francés, presos sus gobiernos, durante decenios, en la dia-
léctica entre el Estado jacobino y la descentralizacion.

El ambiente social ha cambiado en todos los paises de forma dramati-
ca, alimentado por la mezcla de crisis financiera y despilfarro, cuando no
conductas ilicitas o delictivas. Los ciudadanos ya no toleran, en general,
las irregularidades que se han venido repitiendo en un ambiente de relativa
impunidad. Por eso la evaluacion de las politicas publicas, al lado de las
funciones mas convencionales de los 6rganos de control externo, han de ser
interpretadas por las instancias de poder, estatal o local, como herramientas
utiles para mejorar la gestion. Ello acabard llevando, como ya ocurre en al-
gunos paises, a un feed back enriquecedor, suministrando pistas de buenas
practicas a priori.

En lo que sigue vamos a ver, pues, y tras un repaso comparado de los
6rganos de control externo, como se ha evolucionado de un enfoque cli-
sico a una metodologia mds rica en sus aproximaciones, una de las cuales,
y no la menos importante, es la de la evaluacion de las politicas publicas.
El ejemplo australiano, en linea con la superacion del enfoque puramente
contable, es bien ilustrativo. En efecto, tan pronto fue penetrando y hacién-
dose operativa la filosofia de la evaluacién, el Codigo de la Contabilidad
Publica redujo sus contenidos de 1000 paginas a 50. Mis alld de lo anec-
dético, toda una metafora de la eficiencia. Sin embargo, y siendo realistas,
la evaluacién de las politicas publicas en numerosos paises, de estructura
federal o unitaria, sigue siendo una actividad débilmente identificada, insu-
ficientemente sistematizada y en la que los resultados son poco utilizados
(Lacouette-Fougére, Lascoumes, P.2013).

Entrados los anos 90, se viene observando en las democracias occidenta-
les una triple tendencia, no siempre adecuadamente operativa, pero —al me-
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nos- explicitada como necesaria: la evolucién de los Tribunales de Cuentas
del control de legalidad hacia la evaluacién, la asuncién de estas tareas par-
cialmente en el seno de los Parlamentos y, mucho mas recientemente, la ex-
tension de la actividad evaluadora al plano territorial. En muchas ocasiones,
como lo muestra explicitamente la experiencia del Club Cambon en Francia,
y de forma endégena, un grupo de magistrados de la Cour des Comptes se
apresura a asumir la buena nueva de la evaluacién, llamando a la accién con-
junta y homogénea con las Chambres Régionales. No deberia olvidarse tam-
poco que cierta practica de sistemas evaluativos viene determinada en varios
paises de la Union Europea por los fondos estructurales en el contexto de la
politica regional. El Paquete Delors II, adoptado en el célebre Consejo euro-
peo de Edimburgo, cubriendo el periodo de programacién 1994-1999, mar-
ca una fecha de referencia, a partir de la cual se van construyendo estdndares
de evaluacion. Y, a la par, la cultura de la evaluacion de politicas publicas va
adquiriendo un estatus antes practicamente inexistente.

Durante muchos anos, y a pesar de la existencia de 6rganos de control
externo, las labores de evaluacion han estado insuficientemente institucio-
nalizadas y, por ende, gozado de una muy reducida autonomia. Hoy existen
yamuchas iniciativas, cristalizadas institucionalmente unas, y mas informa-
les otras, que configuran un cuadro evaluador mas completo, lo que no es
Obice para que las Cdmaras de Cuentas cumplan también sus obligaciones
en ese sentido.

EL CONTEXTO EUROPEO

La oficina europea de estadistica, EUROSTAT, facilita informacién de las
financias publicas y sus subsectores, lo que sirve de input bésico a la propia
administracion, y a todos aquellos interesados en analizar su situacion fi-
nanciera, para adoptar decisiones bésicas de futuro. Para planificar, coordi-
nar y supervisar el presupuesto es necesario contar con informacion fiable,
pero también homogénea.

Tras los ultimos shocks macroecondmicos vividos durante la crisis eco-
ndémica por algunos paises miembros, se ha considerado oportuno avanzar
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en la definicién de las principales variables a controlar. De los indicadores
mas importantes de sostenibilidad recogidos en el Pacto de Estabilidad y
Crecimiento -el déficit y la deuda publica- el articulo 126 del TFUE y el
Protocolo nimero 12 sobre el déficit excesivo, especifican que el porcentaje
de déficit sobre el PIB nacional no puede superar el 3% y que la relacién
entre la deuda y el Producto Interior Bruto ha de estar por debajo del 60%.
Desde la creacion de la Unién Monetaria Europea y la firma del Tratado
de Maastricht, se habian ido cumpliendo estos condicionantes, al menos
sobre el papel. Pese a todos estos esfuerzos en materia presupuestaria, la
clausula de no bail-out que recoge el Tratado de la Unién y el contenido del
Pacto de Estabilidad y Crecimiento (PEC) no fueron suficientes, y se han
ido anadiendo instrumentos adicionales para contener los desequilibrios
presupuestarios de los Estados miembros.

Tras alguna reforma segtin los compromisos iniciales, se aprueba el Six
Pack, nuevo paquete legislativo conocido como Pacto Fiscal, cuyo principal
objetivo consiste en reforzar la disciplina fiscal mediante la introduccién de
una nueva normativa de equilibrio presupuestario y distintos mecanismos
de correccion automdtica del déficit. En su articulo 3 se dispone que “la si-
tuacion presupuestaria de las administraciones publicas de cada parte con-
tratante serd de equilibrio o superévit”, por lo que se controlardn los déficits
excesivos y los niveles de deuda de los Estados, reforzando una vez mis lo
establecido en las anteriores normas. (Castells et al, 2012). Se remata con
el Two Pack, y juntos vienen a reforzar el papel de la Comision en aras a la
orientacion de la politica presupuestaria nacional.

Al tiempo, la aprobacién de distintas normas y directivas contables po-
nen en evidencia la falta de coherencia de las cuentas primarias del sector
publico yla contabilidad de los distintos estados miembros, hallindose dis-
crepancias basicas tales como la utilizacién del sistema de devengo o de
caja. El articulo 3 de la Directiva 2011/85/UE establece que los “estados
dispongan de unos sistemas de contabilidad que cubran de manera integra
y coherente todos los subsectores de las administraciones publicas, conte-
niendo la informacién necesaria para generar datos de devengo con el fin
de preparar datos basados en la norma SEC 95”. La incoherencia entre las
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cuentas del sector ptblico que solo registran flujos de caja y el hecho de que
la supervision presupuestaria de la UE se base en datos de devengo de SEC
95, implica la necesidad de transformar las cifras mediante aproximaciones
y ajustes que, en ocasiones, implican estimaciones macroeconémicas.

Ademas, cuando tampoco existen resultados de devengo a nivel micro-
econdmico, se producen discrepancias estadisticas importantes en cuanto
alos resultados de déficit y deuda. A este respecto la Comisién hace un co-
municado reciente al Consejo y al Parlamento Europeo, “hacia una gestién
s6lida de la calidad de las estadisticas europeas” (abril 2011), a través de la
que se llama la atencidn sobre la necesaria calidad de la informacién esta-
distica homogénea europea, a través de un sistema de normas armonizadas
de contabilidad, basadas en el sistema del devengo para todas las entidades
del sector publico. Teniendo en cuenta esto, la Directiva del ano 2011 insta
auna evaluacion de la adecuacién de las Normas Internacionales de Conta-
bilidad del Sector Puablico para los Estados miembros, a través de la aplica-
cioén de las IPSAS ~Normas Internacionales de Contabilidad reconocidas
internacionalmente-.

Tras este repaso normativo, procedemos a hacer un estudio de los 6rga-
nos fiscalizadores de cuentas del sector publico en distintos paises de Eu-
ropa, donde se hace evidente no sélo un método distinto de contabilidad,
sino también de control, dependiendo las caracteristicas de las propias ins-
tituciones que lo realizan, como también de las estructuras constituciona-
les o territoriales existentes entre los Estados.

Los paises federales como Alemania, Austria, Suiza; los cuasifederales
como Espana, aquellos que cuentan con una amplia tradicién de adminis-
tracion local en los Paises Bajos, Reino Unido o Irlanda; los paises unita-
rios, como Francia o Portugal, etc., presentan modelos muy dispares de
rendicion de cuentas. Estas diferencias abarcan tanto la decisiéon de crear
entidades fiscalizadoras regionales que, en los primeros es adoptada por
las propias regiones o CC.AA. -en el caso de Espaia-, mientras que en los
ultimos, son instituciones descentralizadas no siempre independientes del
tribunal de cuentas estatal, y en Irlanda o Reino Unido, las instituciones de
control externo llegan a ser locales, a instancias muchas veces, de la region.
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Hasta el final de este apartado, haremos un breve repaso de las caracteris-
ticas de los 6rganos de control externo de estos paises que consideramos
representativos, senalando que hay casos en los que la descripcion general
de cada uno pueda presentar excepciones dentro del mismo, fundamental-
mente en los federales o asimilados.

EL CONTROL EXTERNO EN LOS PAISES FEDERALES

Enlos paises federales, el control externo de las finanzas publicas suele ser com-
petencia de los tribunales de cuentas regionales, siendo decisiva su estructura.

En el caso de Alemania, los estados federados deciden sobre sus Cons-
tituciones, siendo la Federacion y los Estados autonomos e independientes
entre si en cuanto a la gestion presupuestaria, de donde se derivan tribuna-
les de cuentas soberanos para cada uno. Asi, pues, el control externo de las
finanzas publicas de los Lander es competencia de los tribunales de cuentas
regionales, 16 en total, mientras el Tribunal de Cuentas Federal fiscaliza la
gestion econdmico-financiera de la Federacion, sin derecho de tutela ni po-
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der directivo sobre los estatales, no estando subordinados ni supeditados
los tribunales regionales a la Federacion.

Son érganos de control auténomo e independiente de los tres poderes
del Estado federado, sometidos al unico corsé de la ley. Pero la coinciden-
cia de competencias y objetivos, hace que los tribunales de la Federacién y
de los Estados realicen al menos dos reuniones al ano, en las que también
participan miembros de otros paises federales —Suiza, Austria- con el fin de
coordinar y fomentar la cooperacién entre ellos, y el objetivo ultimo de una
gestion de control eficaz y relativamente homogénea.

Asi, pues, hemos constatado que, pesar de la libertad de creacion des-
crita, los consejos de cuentas, sus funciones y tareas coinciden en préctica-
mente todos los Estados. Siguiendo el principio de integridad del control
de las finanzas publicas, los tribunales de cuentas germanos ejercen su ac-
tividad fiscalizadora sobre la contabilidad y balances de los Lander, pero
también sobre los de todas las administraciones o entidades publicas que
obtengan ingresos o realicen gastos, las actividades en empresas privadas
participadas de modo directo o indirecto por el Estado federado y otras
entidades de derecho publico, no dejando fuera de control ningtin rea. De
esta labor se derivan informes de gestiéon econémico-financiera, pero tam-
bién de eficacia y la eficiencia de las actuaciones publicas.

En algunas regiones, la fiscalizacién alcanza también a las corporacio-
nes locales (Mecklemburgo-Pomerania Occidental, Renania-Palatinado,
Sajonia, o en algunas ciudades-estado de Berlin, Bremen y Hamburgo).
Mientras, en Baviera o Baja Sajonia, el control municipal estd en manos de
las entidades ministeriales del Land.

Entre sus funciones, ademds de una labor de control tiene una ocupa-
cién consultiva, inspirada en el espiritu de colaboracién y asesoramiento al
Parlamento, pero también al Gobierno. Bajo los principios de regularidad,
eficiencia y economia, aplicando procedimientos de gestién empresarial a
la administraciéon publica. Los resultados de esta gestion se publican anual-
mente, sin que el Tribunal de cuentas tenga potestad sancionadora, sino
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que su informe sirva al Parlamento para influir en las decisiones de su go-
bierno regional.

En Austria la situacién es semejante, si bien presenta diferencias en
cuanto a la naturaleza y autonomia constitucional relativa para la creacién
de 6rganos fiscalizadores. El Tribunal de Cuentas Federal tiene una amplia
tradicion, que contrasta con unos érganos fiscalizadores regionales de cor-
ta trayectoria. Fueron creados en el afio 1982 en ocho de los nueve Estados,
ademads del caso especifico de Viena, que cuenta con una seccioén propia de
control municipal.

Al contrario de lo que sucede en Alemania, no constituyen poder inde-
pendiente, con clara adscripcién al legislativo, que lleva a que sea el Parla-
mento quien decida su director, el 6rgano al que se dirigen los informes y
requiere las auditorias. Sin embargo, cuentan con el derecho de autonomia
que les permite realizarlas a iniciativa propia, de manera independiente de
los encargos parlamentarios de fiscalizacion externa.

La constitucién de cada Estado encuadra las funciones precisas de su
tribunal de cuentas, sin embargo, practicamente todos tienen encomen-
dado el control de la gestion econdémico financiera, el cumplimiento de la
correcta ejecucion presupuestaria, la evaluacién de proyectos de todos los
6rganos de él dependientes o que reciban subvenciones y ayudas concedi-
das por el Estado o de la Unién Europea, asi como cualquier otra accién
administrativa de la Federacion o los Estados. Cada vez mds se acompanan
los informes de cumplimiento con los de comprobacién de eficiencia y efi-
cacia, basdndose en los resultados y objetivos de la accién publica realizada,
con tendencia a adaptarse a los nuevos principios de gestion publica. Cabe
senalar, no obstante, que el control a posteriori limita, en cierto modo, el
objetivo de este tipo de intervencién, no pudiendo aplicarse medidas co-
rrectivas a la vez que se ejecuta el gasto, sino que sirven de aprendizaje para
acciones futuras.

Es clave también la articulacion de la cooperacién y coordinacion entre
tribunales de cuentas regionales con el federal, inico capaz de realizar au-
ditorias horizontales y establecer comparaciones de gestion entre Estados.

EL CONTROL DE LA ACTIVIDAD FINANCIERO-FISCAL DEL ESTADO 207



Suiza, constituido administrativamente en veinte cantones y seis semi-
cantones, organiza sus entidades de fiscalizacion de acuerdo con la legis-
lacién de cada uno de ellos. En dos regiones, la supervision se realiza por
decreto parlamentario, en la mayor parte de los demads, la tendencia lleva
a promulgar leyes propias para los controles de finanzas, a través de 6rga-
nos con independencia técnica. Su labor da servicio al Parlamento para el
ejercicio supervisor y al ejecutivo para su fiscalizacién interna, lo que lo
convierte en control a posteriori y concomitante, que llega también a las
entidades locales. Esta doble orientacién de su ejercicio conlleva dificulta-
des anadidas en el mantenimiento de su independencia y autonomia.

El control de legalidad se acompania de un seguimiento de la eficiencia,
en aras de la optimizacién de los recursos escasos para fines alternativos,
eficacia y economia. En caso de que se detecten erros importantes, el or-
gano fiscalizador puede dar las instrucciones oportunas, o bien, comuni-
car la incidencia al gobierno para que imponga las medidas necesarias. En
cualquier caso, los informes de auditoria son publicos y de acceso abierto a
todos los ciudadanos.

En los dltimos anos se ha incidido en el hecho de la cooperacién entre las
entidades fiscalizadoras de los cantones, que comparten metodologia y siste-
ma, pero también destaca su participacion en la Organizacion Europea de Insti-
tuciones Regionales de Control Externo del Sector Publico (EURORALI).

ORGANOS DE FISCALIZACION EXTERNOS EN UN PAIS
CUASIFEDERAL: EL CASO DE ESPANA

El estado de las Autonomias, creado a partir de la aprobacion de la Constitu-
cién de 1978, da como resultado un mapa heterogéneo también en este as-
pecto. Las diecisiete Comunidades Auténomas (CC.AA.) ylas dos Ciudades
con Estatuto de Autonomia hacen que cada una haya definido su sistema de
control externo. Esto deriva en que algunas CC.AA. hayan creado érganos
regionales de fiscalizacién, mientras otras sigan funcionando con un control
dependiente del Tribunal de Cuentas del Estado central. Este es un elemento
diferenciador con respecto a lo que hemos visto en los paises federales.
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A pesar de las diferencias, los drganos de fiscalizacion autonémicos,
carecen de potestad jurisdiccional, reservada en exclusiva al Tribunal de
Cuentas, igual que en el caso de Austria, y su ejercicio de fiscalizacion se
extiende, ademds de al ente regional a las entidades locales y, generalmente,
atiende todo el ambito institucional de la administracién y otras entidades
de derecho publico. Entre sus capacidades se contempla la de instruccién
fiscalizadora por delegacion del Tribunal de Cuentas.

El control regional atiende tanto a la regularidad financiera como al
cumplimiento de legalidad, que se acompanan, sobre todo en los dltimos
anos, y siguiendo la linea general, de informes de eficiencia, eficacia y eco-
nomia en la gestiéon. La madurez autonémica ha permitido que se haya
alcanzado cierto consenso de control, dando cumplimiento al mandato
constitucional de realizar la asignacion eficiente de los recursos publicos,
respondiendo a criterios de eficiencia y economia. Principios que también
se incorporan a la Ley Organica de creacion del Tribunal de Cuentas del
ano 1982.

A pesar de que se ha creado un nexo entre el Tribunal de Cuentas cen-
tral y los autonémicos, a través de una comisién de coordinacién (desde
el ano 1989), no existe relacién de subordinacién entre ellos, sino sélo un
planteamiento comun para favorecer el control y evitar duplicidades fiscali-
zadoras. Junto a esto, las propias instituciones regionales celebran una con-
ferencia de presidentes de 6rganos autondmicos, con el fin de aprovechar
experiencias y sinergias entre las distintas regiones, pero sin ningun carac-
ter vinculante.

LA SUPERVISION EXTERNA EN PAISES UNITARIOS

La actual organizacién territorial francesa nos remonta a la época de la
Revolucién. La creacién de los primeros departamentos -a partir del afio
1789- es el presagio de la futura anulacién de las circunscripciones milita-
res, administrativas, judiciales y eclesidsticas, existentes. El proceso paralelo
de creacién de comunas emerge directamente de las estructuras parroquia-
les, organizacién territorial medieval, que Bonaparte reduce a comunas,
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habiendo configurando las mds de treinta y seis mil que se cuentan en la
actualidad. Asi, la disposicién administrativa del pais galo se organiza en
tres niveles: regiones, departamentos y comunas. A pesar de esta divisién
es un pafs muy centralizado, que no presenta verdaderos movimientos des-
centralizadores hasta los afos ochenta. En esta década, sendas leyes han
ido dotando de competencias y financiacion a las colectividades locales, y
se crean las regiones, sustituyendo el gran papel paternalista que siempre
habia ejercido el Estado sobre las actividades publicas.

La tradicién de fiscalizacién externa francesa viene también de lejos,
habiéndose creado su Tribunal de Cuentas en el afio 1807, que venia fun-
cionando a nivel centralizado hasta el afio 1982, cuando junto con el mo-
vimiento descentralizador que hemos senalado, se suprime la tutela finan-
ciera sobre los municipios, departamentos y regiones, siendo sustituida por
un control de legalidad a través del representante local del Estado. A partir
de aqui se establecen veintiocho cdmaras regionales de cuentas, que no son
locales ni regionales al estilo de los que hemos visto en los paises federales,
sino que veintidés de ellas controlan las regiones metropolitanas, tres los
departamentos de Las Antillas, una en la Isla de Saint-Denis, otra en Nueva
Caledonia y una mas en la Polinesia Francesa. Mds recientemente, en 2007,
se instauran cdmaras territoriales de cuentas en los territorios de ultramar:
San Pedro y Miquelén, Mayotte, San Bartolomé y San Martin. Constituyen
junto al Tribunal de Cuentas central, las jurisdicciones financieras, siendo
servicios del Estado, descentralizados e independientes, cuyos miembros
se consideran magistrados. La relacion entre las Camaras y el Tribunal se
realiza a través de un érgano superior, llamado Consejo Superior de las Ca-
maras Regionales de Cuentas, que regula el acceso de los magistrados y el
funcionamiento de las mismas.

De tal modo que la Cdmara decide su programa de trabajo, lo distribuye
entre sus miembros y, en el marco de unas directrices generales, utiliza sus
procedimientos y proximidad para deliberar acerca de los asuntos instrui-
dos, que seran reflejados en un informe confidencial y provisional, hasta
que se adopte una decisién definitiva. La labor de control responde a la
tradicional, a posteriori, a través de una inspeccion jurisdiccional y de ges-
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tion, pero también ejecuta un seguimiento administrativo, concomitante, al
verificar los presupuestos de las entidades locales.

Los destinatarios son varios, desde el ejecutivo, pasando por las distin-
tas cimaras, hasta la justicia penal en el supuesto de que se produzcan in-
fracciones de tal naturaleza. Finalmente, la informacién es recibida por el
ciudadano, a través de su publicacion.

En Irlanda, el control externo se inicia diez lustros después que en
Francia, a la vez que se instauraban los impuestos como férmula de finan-
ciacion. No serd hasta el ano 1941, con la aprobacién de la Ley de Régimen
Local, cuando los Local Government Auditors se conviertan en la antesa-
la del Local Government Audit Service. La labor de control se divide por
distritos e incluye a los consejos municipales de ciudades, de condados, de
municipios urbanos, de poblaciones menores, de entidades y asambleas re-
gionales, de oficinas de tributaciéon de vehiculos y otros, funcionando con
independencia del gobierno central. Llevan a cabo una inspeccion de ges-
tién que, superada, permite a los entes acceder a ayudas publicas de nivel
superior. Se acompana de un informe de eficacia, eficiencia y economia,
a la vez que hace un seguimiento de la adopcién de las recomendaciones
publicadas en los informes de auditoria operativa. Estos resultados se remi-
ten al servicio de Fiscalizacién de la administracion central y al director de
auditoria local, a los responsables ministeriales -en el marco de su indepen-
dencia- y también a los gestores de las cuentas, para publicarlo finalmente
como informacién general destinada a los ciudadanos.

Los Paises Bajos cuentan con una estructura de control por cada estra-
to de gobierno, que a nivel central adopta el nombre de Algemene Rekenka-
mer y alcanza a las actuaciones del Estado. Los gobiernos locales controlan
sus cuentas de manera externa desde hace relativamente poco tiempo, co-
mienza con Rekenkamer Rotterdam en 1997,y se extienden en el nivel pro-
vincial y municipal a partir del ano 2002, una vez aprobada la reforma de la
Ley de Municipios. Hasta entonces contaban s6lo con auditorias privadas.
Las camaras de cuentas municipales y provinciales son independientes, sin
que exista subordinacién al gobierno central, sélo fluidez de informacién y
un Comité anual de los 200 miembros fiscalizadores.
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La publicacién de los informes de auditoria se hace al tiem-
po que se remiten al ejecutivo y a la asamblea deliberante corres-
pondiente, con copia a los departamentos fiscalizados. El respon-
sable local ha de comprometerse a cumplir las recomendaciones
que presenta el informe en declaracion publica.

Portugal define al Tribunal de Cuentas como 6rgano soberano creado
con la finalidad de controlar la legalidad de los gastos publicos y el examen
delas cuentas. Independiente en la adopcion de decisiones vinculantes para
las entidades que supervisa, estd dotado de autonomia administrativa, sien-
do su presidente nombrado por el homologo de la Republica, a propuesta
del Gobierno, pudiendo ser cesado también por éste. El cardcter centraliza-
do de Portugal hace que el érgano fiscalizador sea uno solo dividido en tres
secciones especializadas y dos regionales para Azores y Madeira.

Los ambitos de control abarcan tanto la administraciéon central, se-
guridad social, entes regionales, empresas publicas, fundaciones, y todos
aquellos poderes de la administracién que manejen fondos publicos. Las
secciones regionales se centran en la legalidad —a priori y concomitante-,
la regularidad y el analisis econdmico-financiero de la utilizacion de los re-
cursos publicos.

En Reino Unido las entidades de fiscalizacion actan dentro del marco
legal propio de Inglaterra, Gales, Escocia e Irlanda del Norte. La Comisién
de Cuentas escocesa fiscaliza la gestion de las autoridades locales, emite
informe a su Parlamento y el auditor general — que es nombrado porla Rei-
na- fiscaliza las cuentas de todos los organismos publicos, salvo las corpo-
raciones locales.

La Audit Commission de Inglaterra verifica las cuentas y la gestion de
sus gobiernos locales, de acuerdo con el Codigo de Buenas Pricticas apro-
bado por las dos cdmaras del Parlamento con frecuencia quinquenal. Los
supervisores emiten informe acerca del grado de eficacia y eficiencia en
la utilizacién de los recursos locales, con periodicidad anual, y cada cin-
co anos se presentan los resultados de la inspeccion global realizada por la
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comisién. Sendos informes se remiten al Ministerio para su presentacion
en el Parlamento. En los documentos de cumplimiento de funciones, se
hace traslado anual a las entidades locales con las recomendaciones que se
consideran oportunas, a la vez que se publican, todo ello con copia al Con-
trolador y Auditor General.

El Pais de Gales cre6 la Wales Audit Office, responsable de la fiscaliza-
cion regional y local, dirigida por el Auditor General, también nombrado
por la Reina. Sistema similar, antes de la devolucién de competencias hacia
el centro, es el que sigue Irlanda del Norte, donde sus auditores son nom-
brados por el Ministerio de Medio Ambiente irlandés, habiendo de remitir
sus informes al parlamento regional o al britdnico.

FIGURA 2. LOS MODELOS EN LA PRACTICA
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Fuente: elaboracion propia.

Rematado el repaso de la realidad, la consideracion general que deducimos
es que los 6rganos fiscalizadores de control han incrementado su actividad
en los ultimos afios, adaptandose a la evolucién institucional, dentro de un
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proceso que incorpora a los informes de regularidad, aspectos especificos
en el ambito de la calidad de la gestion publica, ampliando su finalidad tra-
dicional de vigilancia al cumplimiento de las normas y focalizando cada vez
mas en los resultados de la gestion publica (EURORAI, 2007).

UNA APROXIMACION INSTITUCIONAL

Centrandonos en los 6rganos de control externo, hay que subrayar que, hoy
en dia, practicamente todas estas instituciones se interesan por la evalua-
cion de las politicas publicas y, ademads, prestan atencion, con mayor o me-
nor énfasis, e incluso con tribunales especificos, al campo territorial. Buena
parte de estos drganos, sin embargo, no han desarrollado una auténtica ca-
pacidad de evaluacién por medio de equipos especializados, ni se ha produ-
cido una capitalizacion colectiva de las experiencias existentes.

En algunos casos, ademds, han aparecido reticencias respecto a los re-
sultados por los sistemas de nombramiento de magistrados o consejeros,
sospechosos de producir resultados contaminados por las presiones poli-
ticas y, por lo tanto, susceptibles de no provocar consensos o respeto a sus
decisionesy dictdimenes. Quiza los casos que histéricamente merezcan mas
crédito en este sentido sean los de los Paises Bajos, Gran Bretana y Suecia,
si bien en Estocolmo se ha optado por una agencia independiente. De he-
cho, la Cadmara de cuentas holandesa fue pionera en realizar un profundo
trabajo metodologico e incluso elaboré metaevaluaciones, estando en el
origen de la Sociedad Europea de Evaluacion.

Por otra parte, pese a que los métodos de evaluacion de las politicas
publicas se aproximan entre paises, permanecen especificidades naciona-
les, que poseen un sustrato administrativo e institucional de partida, una
especie de codigo genético, asi como elementos derivados de diferentes
contingencias histdricas.

Ademas, en el debate surgido en torno a las Cadmaras de cuentas y su
papel en la evaluacion de politicas publicas, muchos han postulado ir mas
alla de la perspectiva del public management, para considerar la evaluacién
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como un acto politico. O lo que es lo mismo, un instrumento del juego
democritico, tendente a informar al ciudadano acerca de la finalidad del
gasto publico y de su eficacia y eficiencia, en la consecucion de los objeti-
vos predeterminados (Viveret, 1989). Debe subrayarse de nuevo que esta
perspectiva, muy extendida en Reino Unido y los Paises Escandinavos, se
difunde muy lentamente en otros lugares.

No es menos cierto tampoco que las instituciones politicas destinata-
rias de los informes de las Cdmaras de cuentas, no siempre —o casi nun-
ca- aceptan de buen grado conclusiones negativas o perturbadoras de sus
decisiones (Benoit, 2003). La cultura politico-administrativa no suele ser
favorable y los procesos de evaluacion quedan incompletos. A ello hay que
anadir, como ya dijimos, que en ciertos paises el nombramiento de miem-
bros de las Camaras de cuentas tiene una innegable dimensién politica a
favor de mayorias parlamentarias, restindoles credibilidad.

Centrandonos ahora més especificamente en los 6rganos externos sub-
centrales, en general, alli donde existen, fueron creados esencialmente para
cumplir una finalidad de control contable y financiero. Hoy, sin embargo,
se han incorporado, mas o menos retéricamente, con mayor o menor voca-
cion operativa, a la evaluacion de politicas pablicas. Un caso mas en el que
las instituciones escapan total o parcialmente de la voluntad de sus creado-
res. E incluso de los que las gobiernan o trabajan en su seno cotidianamente
(Merton, 1976; Chartier, 2000). Uno de los factores que han llevado a la
modificacion de su labor tan inercial ha sido la propagaciéon de episodios
de corrupcién.

No son muchas las Cdmaras regionales que tienen funciones jurisdic-
cionales, ya que buena parte ha de dirigir esa peticion de juzgar al Tribunal
correspondiente central. Pero ademas del control presupuestario, tienen ge-
neralmente atribuido lo que se podria llamar examen de gestién, que con el
tiempo ha ido adquiriendo un protagonismo y un peso especifico notables.
Pues bien, en este frente de actividad es en el que las Camaras subcentrales
suelen entrar en conflicto con los politicos electos. Deudores de esa inercia
temporal y competencial, son renuentes a aceptar ese nuevo papel institucio-
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nal de evaluacion de politicas publicas locales, que el propio legislador habia
indicado en muchas ocasiones con una simple frase en los textos legales, casi
siempre olvidada. Han sido las circunstancias y la transformacion operada
en la conciencia social la que estd llevando a la preeminencia de ese rol de las
Céamaras subcentrales, ante la sorpresa y el fastidio frecuentes, de los respon-
sables de los gobiernos regionales y municipales o provinciales.

No cabe duda de que si este mandato evaluador va ganando cuerpo y
consistencia, las relaciones de conflicto entre controladores y controlados
van a ser mas significativas y, en alguna medida, por la via de los hechos,
supondran una relativa redistribucién de poder. En cualquier caso, y esto
nos parece especialmente interesante, ha sido a través de los exdmenes
de gestion y de la evaluacion de las politicas publicas, como se ha podido
aprehender mejor la institucionalizacién progresiva de estas Camaras sub-
centrales, aunque el caso espanol, muy particularmente, no nos dé muchas
pistas en este sentido.

Resulta muy evidente que estas instituciones tienen que ganar legiti-
macidn, porque en no pocos casos carecen de tradicién y en casi todos no
suelen ser del gusto de los Tribunales centrales o federales. Para ello han
de demostrar que son ttiles y eficaces. Precisamente las conmociones so-
ciales ligadas a la crisis han dado mayor fuerza a la funcién evaluadora de
las Cdmaras subcentrales. En Francia, por ejemplo, son famosas las airadas
reacciones de los senadores, quienes, periédicamente, suelen protestar del
excesivo celo, a su juicio, de los magistrados o consejeros en el ejercicio de
sus funciones. Pero lo cierto es que no resulta pacifica la cuestién de las
Cémaras de cuentas, que poseen poder de controlar al poder, en este caso
local. Son instituciones a medio camino entre las légicas politicas y las 16gi-
cas estrictamente administrativas (Benoit, 2003).

En el caso espaniol, una de las restricciones més acusadas para cumplir
el mandato legal de evaluar politicas publicas, reside, més alld de la reite-
radamente sefialada deficiencia institucional del sistema de eleccidn, en la
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carencia de personal especializado, con la perspectiva de desarrollar una
especie de division de metodologia que sirva de soporte a la ejecucion de
esas tareas (Ballart, 2013). En cualquier caso, la observacién del camino
evolutivo de estas Cdmaras de cuentas nos muestra que sigue un proceso de
institucionalizacién, mds o menos dindmico, de creacion de instrumentos,
de su modificacién, en el horizonte de consolidacion de las practicas no
sblo de control, que se dan por descontadas, sino evaluatorias.

La Camaras de cuentas, centrales o federales y regionales, subcentrales
o0 autondmicas, aun siendo fieles a sus actas de nacimiento respectivas, en
las que se inscribe su tarea de contables publicos, con el paso del tiempo y
el cambio de valores sociales, de modo oficial o técito han ido extendiendo
su misién y adaptando sus métodos.

Una cuestion sin duda interesante y a veces de planteamiento confuso,
es la de los objetivos en términos de perfomance o de evaluacién. El exa-
men del desempeno, del cumplimiento, se aplica a una entidad identifica-
ble —persona juridica, capitulo o programa presupuestario- que presenta
sus cuentas, sus resultados. La evaluacién, sin embargo, permite analizar
politicas mas amplias, o acciones que ponen en juego actores multiples. El
examen de perfomance es un ejercicio recurrente, con una regularidad pe-
riddica. La evaluacion es mds discrecional, a priori Unica, sin perjuicio de
evaluaciones sucesivas. Tradicionalmente, las Cdmaras de cuentas se han
situado de forma natural en el primer campo. Pero cada vez mds, como
venimos reiterando, estin entrando en la evaluacién, no siempre con los
medios adecuados, tanto personales como en términos de indicadores per-
tinentes. Mds adn, en los casos en que esa evaluacion se practica, en muchas
ocasiones, el seguimiento que se hace por las instituciones concernidas es
extraordinariamente diverso, debido, entre otras cosas, a la ausencia de res-
ponsabilidad en el campo de la gestion publica (Bazy-Malaury, 2004).
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FIGURA 3. OBJETIVOS DE LA “PERFORMANCE”
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Fuente: elaboracion propia.

Las instituciones, que en diversos dmbitos tienen una tendencia constata-
ble a la estabilidad inercial, pueden no reaccionar a las demandas de un en-
torno dindmico y cambiante cuando los costes del cambio se estiman ma-
yores que los del statu quo. Son esos costes de transaccion los que blindan
por largos periodos muchas de las instituciones publicas y privadas (North,
1990). En el caso que nos ocupa, la inquietud social que germina con la
ultima crisis econémica y financiera, transmite el mensaje de que puede ser
mas costoso el statu quo que las transformaciones institucionales. En ese
sentido, las Cdmaras de cuentas han comenzado también a sentir la necesi-
dad de actuar mds en sintonia con esos valores sociales emergentes o mas
consistentes que hace afios, buscando legitimacion en el cumplimiento de
algunos de sus objetivos, mas o menos explicitos en la legislacion, ligados
no solo al control contable, sino también a la perfomance y a la evaluacién
de las politicas publicas.
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LA NUEVA GOBERNANZA PUBLICA

Los agentes publicos y privados presentes en el mundo local, entendido en
sentido amplio, tienen una determinada atribucién y distribucién de poder y
de funciones, y la gobernanza pone el foco en los mecanismos de coordina-
cién, al objeto de regular los posibles conflictos de interés entre las diferentes
partes. Tradicionalmente, el marco institucional obedecia a una légica we-
beriana, de organizaciéon administrativa clasico-burocratica, mientras que la
nueva gestion publica local se inspira en no poca medida, en el mundo de la
empresa privada. Y en definitiva, quiere abandonar la irresponsabilidad or-
ganizada (Banner, 1991), para desembocar en estructuras descentralizadas,
orientadas segtin el desempenio de la accién administrativa publica.

Pero una cosa es la teoria incorporada al discurso politico modernizador,
y otra muy distinta es el grado de penetracion de estas ideas en el funcio-
namiento practico de las instituciones locales (Kuhlman, Bogumil y Grhos,
2008). Cuando se inicia un relativo cambio de paradigma en la gestion de los
asuntos publicos, enlos albores de la tltima globalizacién, se toma conciencia
igualmente de las fuerzas que provocan una implosion del Estado westfalia-
no, hacia arriba para los problemas supranacionales, en busca de organismos
internacionales realmente operativos, y hacia abajo, dando un mayor conteni-

do al poderlocal (Osborne y Gaebler, 1993; Caramés, 2004).

Respecto al mundo del sector publico subcentral, esta mutacién va mas
alld del management, cuya génesis puede encontrarse en los 70, porque la
nueva gestion publica quiere ser un sistema integrado, con la obvia presen-
cia de la administracion, pero también la de otros agentes sociales. Merece
la pena hablar, en este sentido, de gobernanza, una filosofia organizativa que
pretende abandonar la tradicional manera jerdrquica del top down. Contra-
riamente al public management, que se limitaba a introducir instrumentos
de gestion derivados del sector privado, ahora se trataria —sin olvidarlos- de
cambiar las relaciones entre administracion y politica, asi como entre el sec-
tor ptblico y los ciudadanos. El sustrato politico organizativo de esta transfor-
macion pasa por la descentralizacion, con mayor o menor profundidad, y, por
otra parte, se entra de lleno en la orientacion hacia los resultados.
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Elenfoque de lanueva gestién publica local podria parecer, sin embargo,
demasiado inclinado hacia lo tecnocrético, a pesar de reclamarse mas cerca
del ciudadano-cliente, pero aunque el gobierno se ocupe de la estrategia y
la administracion de la gestion operativa, bajo mandatos legales democrati-
cos, ha de existir algun 6rgano de control externo, con autonomia respecto
al ejecutivo y a la burocracia, que cierre el bucle de gestién y participacion.
Estamos en presencia, pues, de una filosofia que precisa de instrumentos,
tales como un sistema de indicadores, transparentes y comprensibles; al-
gun tipo de contrato entre los diferentes sectores implicados, en la linea de
gestion por objetivos y, por ultimo, pero de importancia capital, el poder
de control, incluyendo, como venimos sosteniendo en esta presentacion, el
trabajo de evaluacion de politicas, que ha de ser un proceso flexible y prag-
matico, que contribuya, ademas, al aprendizaje. Todo un camino y un sis-
tema 16gico, que ha luchado por hacerse un sitio desde los afios 90 (Finger,
1997) y que, habiendo despertado gran interés, ha fecundado los modos de
gestion contemporaneos, si bien de forma parcial y con distinta profundi-
dad segun los paises. En cualquier caso, tritase de una concepcion que se
plasma a través de una geometria extraordinariamente variable, lo cual es
uno de sus mejores atributos.

La crisis financiera, el conocimiento extendido de su génesis y las re-
acciones ciudadanas frente a la mala o abusiva utilizacién de los recursos
publicos, han dado un nuevo impulso a mejores formas de gestion, a que
se expliciten los objetivos, que se persigan resultados queridos por los vo-
tantes, que se evalde la eficacia, la eficiencia y no sélo la legalidad, que haya
voluntad de transparencia y que se responsabilice también a los funciona-
rios, entre otras lineas de actuacion. Resulta ciertamente ilustrativa la cons-
tatacién de que estas nuevas formas de gestién pueden encontrarse hoy
tanto en Rusia como en China, en Africa o en Oriente Medio, no sélo en
occidente. Es cierto que los nuevos modos de gestion han de ser adaptados,
mas que adoptados, segun las realidades nacionales, ya que no presentan la
misma estructura administrativa, el mismo estadio de desarrollo o similar
entorno cultural. Pero ha habido, sin duda, un gran esfuerzo doctrinal, a
favor de una corriente de modernizacion, a la que ningun pais puede sus-
traerse (Cohen, 2012).
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La evaluacién de las politicas publicas estd camino de institucionalizar-
se como un deber rutinario. Ese seria un éxito extraordinario, aunque en
muchas ocasiones sigue un camino diferente a su desempeno por las Ca-
maras de cuentas. Pero también es cierto que estos 6rganos estdn asumien-
do progresivamente esa funcion. Y no deberia olvidarse que actividades de
evaluacion aisladas, circunstanciales, esporddicas, no sistematicas, ajenas a
la institucionalizacién, no juegan un papel adecuado en la gestioén publica
(Varone y Jacob, 2004).

La gobernanza y la adopcién de algunos de los elementos de la nueva
gestion publica, aquellos més asimilables por el mundo local, cuando se
completa con la actuacion de Cdmaras de cuentas que contemplan entre
sus funciones los analisis de eficiencia, incrementan el ahorro de costes de
transaccion, aumentando la eficacia del sistema. Y también pueden reducir
la incertidumbre a través de los informes, tanto especificos como genera-
les, que acabardn por contribuir a la mejora del funcionamiento del sector
publico local. Por la via de la publicidad, ademds, pueden evidenciar las
posibles divergencias del contrato entre gobiernos y ciudadanos (Garcia

Crespo, 2007).

CONCLUSIONES

Las funciones de los 6rganos de fiscalizacion externo, asi como su evolu-
cion, han ido en la direccion de una mayor implicacién en tareas de eva-
luacién de las politicas publicas, con planteamientos también territoriales.
La perspectiva territorial de sus tareas ha llevado a la aparicion de 6rganos
de cardcter mds local, con nexos de union o relaciones de mayor o menor
independencia respecto a los centrales o federales.

La crisis econémica y financiera situé en un plano preferente de la per-
cepcidn social los fendémenos de mala utilizacién de los recursos publicos
e, incluso, episodios de abierta corrupciéon. Paralelamente, los 6rganos de
control externo se han reivindicado como instrumentos adecuados para
contribuir a la lucha contra esos comportamientos.
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Las diferencias de disefio y de engarce constitucional quedan patentes
cuando se repasa el conjunto de Camaras de cuentas de paises federales, cua-
sifederales o unitarios. En su préctica totalidad, han ido ampliando sus fines,
implicindose progresivamente en el andlisis de resultados de la gestion publica.

Un asunto controvertido suele ser el sistema a través del cual se consti-
tuyen estos 6rganos y se nombran sus miembros. Es éste, sin embargo, un
punto de mayor interés, dado que en él estd implicita la credibilidad de sus
dictdimenes e informes.

La Cdmaras de cuentas, incluidas las de vocacion territorial, funcionan
siguiendo l6gicas mixtas, politicas y administrativas. En el contexto politico
y socioeconémico actual, estos érganos tienen una oportunidad extraordi-
naria de ganar legitimacién social.

Los érganos de control externo también pueden jugar un relevante
papel al poner en evidencia las lagunas que puedan existir entre el contra-
to de gobiernos y ciudadanos y el resultado final, medido a través de las
politicas publicas.
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En el siglo XXI, ha habido un renovado interés a nivel
global por desarrollar investigacion y estudios sobre
temas de economia publica local. En este libro se compi-
lan ocho estudios sobre temas contemporaneos en eco-
nomia publica local, elaborados por especialistas de ins-
tituciones nacionales y extranjeras. Los mismos son
representativos de los enfoques analiticos contempora-
neos mas usados en el ambito académico. El comun
denominador de los mismos consiste en que analizan el
papel del gobierno y las consecuencias econémicas de
las acciones gubernamentales desde una perspectiva
institucionalista. Por tanto, son estudios donde implicita
o explicitamente se asume que los arreglos organizacio-
nales, las normas y reglas son determinantes para expli-
car las decisiones y los resultados gubernamentales. Un
libro, sin duda, de interés para los académicos, los espe-
cialistas en economia y hacienda publica y los hacedores
de politicas publicas en los tres niveles de gobierno.
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