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RESUMEN
Los estados mexicanos ubicados en la frontera norte de México enfrentan una evolucién econé-
mica'y demografica que contrasta con el resto del pais. En este articulo pruebo la hipStesis de
que tales diferencias hacen que las haciendas ptblicas estatales fronterizas muestren un menor
grado de dependencia en las participaciones federales en comparacién con el resto de los estados
mexicanos. Para demostrar tal hipotesis, propongo y estimo dos modelos de regresion lineal
para explicar las variaciones en el grado de dependencia financiera estatal, empleando una base de
datos que combina series de tiempo anuales (de 1993 a 1999) para 31 estados mexicanos. Los
resultados muestran evidencia de que las entidades fronterizas tienen un menor grado de
dependencia en comparacion con las del resto del pais. Tal resultado sugiere modificaciones en
el campo de las relaciones fiscales intergubernamentales.
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ABSTRACT
The Mexican States located at the north border face an economic and demographic evolution,
which contrast with the rest of the country. I hypothesize that such differences translate into
state governments with a lower degree of financial dependence on the transfers from the federal
government. In order to prove such hypothesis, I propose and estimate two linear regression
models with a pooling of cross sectional (31 states) and time series data (1993-1999). The
results show evidence that border states have alower degree of financial dependence, as com-
pared with non-border states. Such results suggest modifications in the intergovernmental
fiscal arena.
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INTRODUCCION!

La dependencia que tienen los gobiernos estatales en las participaciones federa-
les ha sido objeto de diferentes estudios empiricos. Ibarra Salazar et al. (1999)
analizan los determinantes de la dependencia agregada de los estados mexica-
nos en el periodo de 1975 a 1995, mientras que Ibarra Salazar y Pérez Alanis
(2001) utilizan una base de datos desagregada por estados para tratar tal feno-
meno. En ambos casos, el asunto central es determinar el efecto que sobre la
dependencia ha tenido un cambio institucional en las relaciones fiscales
intergubernamentales: la implantacion del Sistema Nacional de Coordinacion
Fiscal (SNCF) a partir de 1980.

La dependencia financiera estatal, ademas de ser influida por aspectos
institucionales, también puede presentar variaciones en estados que compartan
caracteristicas regionales comunes, tal como los ubicados en la frontera norte
de México. En este articulo analizo la dependencia financiera en las participa-
ciones federales de los gobiernos de estos estados. La hipotesis fundamental
que planteo es que tanto la dinamica econémica fronteriza —principalmente
influida por la industria maquiladora- como los movimientos migratorios cau-
sados por tal dinamica, asi como la migracion hacia los Estados Unidos de
América, provocan una demanda de infraestructura y servicios publicos, la cual
deben atender los gobiernos estatales de la frontera. Ante esta realidad, los
gobiernos fronterizos se ven forzados a explotar su limitada capacidad fiscal
para contar con los ingresos suficientes y cubrir tal necesidad de servicios pu-
blicos. De esta forma, se esperaria que el grado de dependencia financiera en las
participaciones federales fuera menor que la observada en el resto de los esta-
dos mexicanos.

Para probar tal hipétesis defino dos modelos empiricos en los que la depen-
dencia es una funcion lineal de variables econdmicas, institucionales y fiscales,
donde variables dicotomicas son aplicadas para capturar el efecto diferencial en
la dependencia de los estados fronterizos. Estos modelos son aplicados a una
base de datos compuesta por una combinacion de series de tiempo anuales -de
1993 2 1999-y corte transversal para los 31 estados mexicanos.? Este periodo
ofrece la ventaja de la disponibilidad de informacién para algunas variables que

!Agradezco los comentarios de dos dictaminadores andnimos. Una versién anterior de este articulo fue
presentada en la conferencia de la Association for Borderland Studies de 2002.
?El Distrito Federal no es incluido en el analisis debido al peculiar tratamiento fiscal que enfrenta.
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pueden repercutir en el grado de dependencia estatal -tales como el monto
recibido por transferencias para desarrollo social, el saldo de la deuda ptblica
de los estados y el producto interno bruto estatal- y que no fueron incorpora-
das en el estudio sobre dependencia financiera estatal de Ibarra Salazar y Pérez
Alanis (2001). En tal sentido, este articulo construye sobre la evidencia existen-
te para analizar los factores de la region fronteriza que influyen sobre la estruc-
tura de ingresos estatales en general, y sobre la importancia de los ingresos por
participaciones en particular.

Los resultados de las estimaciones confirman la hipétesis planteada, al mos-
trar evidencia de que la dependencia financiera de los estados fronterizos es
significativamente menor que la del resto de los estados mexicanos. Desde el
punto de vista de politica fiscal intergubernamental, este resultado sugiere, por
un lado, la modificacién de los criterios de asignacion de las participaciones
federales, si acaso es deseable que estos criterios reflejen la necesidad fiscal de
los estados. Por otro, conduce a proponer la ampliacion de las facultades fis-
cales de los gobiernos estatales, que pueden tener incentivos o reclamos de su
poblacion relacionados con una mayor cantidad y calidad de servicios publi-
cos. Este aspecto, si bien ha sido considerado en diferentes foros y propuestas
de reforma (Sempere y Sobarzo, 1998; Merino, 2001; y Diaz Cayeros y McLure
2000), no se ha traducido en cambios sustanciales de las potestades tributarias
de los gobiernos estatales, aunque en los Gltimos tres afios ha estado en la
agenda de discusion la posibilidad de otorgar a los estados la facultad de fijar
un impuesto a las ventas. En particular, para que los estados fronterizos puedan
enfrentar en forma flexible y auténoma la demanda de servicios publicos e
infraestructura en su region es necesario que cuenten con potestades tributarias
mas amplias que las actuales.

Son dos las principales contribuciones del articulo. Por un lado, al considerar
los efectos de caracteristicas comunes de una region particular (la fronteriza)
sobre la dependencia financiera, extiende los estudios empiricos existentes en
esta area. Por otro lado, representa una aportacion al analisis de las finanzas
publicas de estados fronterizos en un campo que no habia sido explorado.

El articulo esta organizado de la siguiente manera: en la segunda seccion
comento la literatura relacionada; en la tercera presento argumentos que justifi-
can la hipotesis central de este trabajo; en la cuarta describo los mecanismos de
asignacion de las participaciones federales; en la quinta presento la metodologia
empleada; en la sexta, los resultados; y la Gltima seccion contiene las conclusiones.
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LITERATURA RELACIONADA

Este articulo esta relacionado con la literatura que ha tratado, en el orden de
gobierno estatal, aspectos de finanzas publicas en la frontera norte y con la
literatura que ha estudiado el fendmeno de la dependencia financiera en las
participaciones federales. En relacién con el primer grupo, Zepeda Miramontes
(1992) presenta una descripcion del gasto publico de los diferentes ambitos de
gobierno en la region fronteriza, en tanto que Cabello (2000) realiza un estudio
comparativo de las finanzas publicas de los municipios de las fronteras norte y
sur de México. La dependencia financiera de los gobiernos en esta region es un
tema que no ha sido desarrollado en esta literatura.

El efecto de la coordinacion fiscal sobre el grado de dependencia estatal,
definida como el porcentaje que representan los ingresos por participaciones
federales en relacion con los ingresos de operacion (impuestos, productos, dere-
chos, aprovechamientos y participaciones), es el aspecto que principalmente ha
analizado la literatura relacionada con la dependencia. El sNcF, al suspender
facultades fiscales de los gobiernos estatales y municipales y otorgar al gobierno
federal las principales fuentes de ingreso fiscal, aument6 en forma sustancial el
grado de concentracion vertical de los ingresos gubernamentales y dejo muy
pocas y limitadas fuentes de ingreso paralos gobiernos estatales del pais. En la
década de los noventa, sin embargo, algunas potestades tributarias han sido
otorgadas a los gobiernos estatales. Tales son los casos de los impuestos sobre:
lanémina, adquisiciones de inmuebles, impuesto local sobre tenencia de vehiculos,
ingresos derivados de loterias, y sobre servicios de hospedaje.> Mas reciente-
mente, en el paquete fiscal para 2002, se faculto a las entidades federativas para
que establecieran un impuesto sobre los ingresos de las personas fisicas y otro a
las ventas y servicios al publico en general. Esta potestad, sin embargo, no fue
ejercida por ningun estado.*

Como se puede apreciar en la figura 1, los ingresos por participaciones supe-
raron a los ingresos propios de los estados desde 1980, afio que marca el inicio
del SNCF. A partir de ese afio, los primeros muestran en general una tendencia
creciente, con reducciones reales en linea con la evolucién econémica nacional,
mientras que los segundos tienen una tendencia claramente decreciente hasta

3Indetec presenta una lista de los impuestos vigentes en las entidades federativas mexicanas en 1999.
*Articulo séptimo, fracciones x y x de la Ley de ingresos de la federacidn de 2002.
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1989. Esta reduccion de los ingresos propios, sin embargo, debe estudiarse con
detenimiento antes de atribuirsela inicamente al sNCF. El gran salto de los
ingresos propios a mediados de los noventa se debe a un crecimiento desmesu-
rado en los aprovechamientos, consecuencia de subsidios otorgados por el go-
bierno federal alos estados.
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Fuente. Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica (INEGI), Finanzas ptiblicas estatales y municipales de
México, varios afios.

FiGurA 1. México: Evolucion de ingresos propios, participaciones federales y aprovecha-
mientos de las entidades federativas, 1975-1999 (miles de pesos de 1994)

Diferentes estudios (Arellano, 1996a; Flores Hernandez y Caballero de la
Rosa, 1996; Aguilar Villanueva, 1996; Sempere y Sobarzo, 1996; Cabrero
Mendoza, 1998; Moreno Razo, 1999; Cabrero Mendoza y Carrera, 2000) han
notado que la coordinacién fiscal ha provocado que los gobiernos estatales
muestren mayor dependencia financiera en las participaciones federales a través
del tiempo y también en comparacion con otros paises (Arellano, 1996b).°
5Al comparar la razén de ingresos estatales por participaciones federales, Arellano encuentra que mientras

en México es de 82%, en Canada es de 19%, en los Estados Unidos, de 20%, y en Argentina, de 5%. Estas
cifras corresponden a 1993 (Arellano, 1996b, cuadro 1, p. 212).
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Especificamente, Ibarra Salazar et al. (1999), estudiando la estructura de ingre-
sos de las entidades federativas, encuentran que mientras en el periodo de 1975
a 1979 las participaciones para éstas representaron en promedio anual 25% de
los ingresos totales, en el periodo de 1980 a 1989, este recurso se situd en 51%.
Adicionalmente, y controladas por cambios en la férmula de asignacion, la
evolucién econdmica y la concentracion vertical del ingreso fiscal evidencian
que, después de 1980, el grado de dependencia de las entidades federativas
mexicanas en las participaciones federales es casi catorce puntos porcentuales
mayor que en los aflos previos a la entrada en vigor del Sistema Nacional de
Coordinacion Fiscal.

Este fendmeno muestra patrones diferenciados entre las entidades federativas,
tal como ha sido notado por Sempere y Sobarzo (1996) y probado empirica-
mente por Ibarra Salazar y Pérez Alanis (2001). Estos tltimos, analizando la
dependencia financiera con datos de estados particulares, muestran evidencia
de que el sSNCF marcé un cambio significativo en la estructura de ingresos de los
estados. En particular, encontraron que el promedio anual de los ingresos por
participaciones en los ingresos totales de 27 estados mexicanos fue mayor en el
periodo de 1980 a 1990 en relacién con el de 1975 a 1979. Al controlar -por
medio de las variaciones en concentracion vertical- cambios en la formula de
asignacion de las participaciones y actividad econémica estatal, encuentran que
el grado de dependencia de 22 estados aumento a partir de que comenzd a
operar el SNCF.

De acuerdo con esta literatura, la creciente dependencia ha producido los
siguientes efectos: limitacion de la libertad y soberania de los estados (Cabrero
Mendoza y Carrera, 2000); ha exacerbado las disparidades regionales y no ha
permitido la aparicion de iniciativas locales dirigidas a mejorar el desarrollo re-
gional (Cabrero Mendoza, 1998); también ha traido como consecuencia una falta
creciente de incentivos en los gobiernos estatales para ejercer su capacidad fis-
cal, lo que ha hecho todavia mayor el grado de dependencia (Moreno Razo, 1999).

Por el alto grado de dependencia financiera y sus efectos, se considera urgen-
te revisar en detalle el acuerdo de coordinacion fiscal entre los gobiernos esta-
tales y el gobierno central mexicano (Arellano, 1996a; Flores Hernandez y
Caballero de la Rosa, 1996). Ademas, se ha propuesto ampliar las atribuciones
fiscales de los gobiernos estatales para que compartan con el gobierno federal el
esfuerzo fiscal para allegarse recursos (Moreno Razo, 1999; Diaz Cayeros y
McLure, 2000; y Merino, 2001).
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Si bien la literatura relacionada con dependencia financiera ha tratado en
forma agregada y por estados este fendmeno que caracteriza a la coordinacion
fiscal mexicana, hasta la fecha no se han estudiado las caracteristicas regionales
que pueden explicar sus variaciones. Para efectos de ilustracion es interesante
notar que el promedio anual de la dependencia de los estados fronterizos en el
periodo de 1993 a 1999 se encuentra por debajo de los promedios para los
estados no fronterizos y el nacional: el promedio anual del grado de dependen-
cia de los estados fronterizos es de 70.27%, el de los no fronterizos es de 80.81%
y el de todos los estados es de 78.77% (véase el cuadro 2).

La postura adoptada en este articulo es que mayor autonomia financiera es
una caracteristica deseable en las haciendas publicas estatales mexicanas. Consi-
dero que la reduccion en la dependencia financiera puede promover la eficien-
cia en la administracion publica; la responsabilidad fiscal y rendicién de cuentas
del gobierno; ademas de propiciar una mejor capacidad de respuesta de los
gobiernos estatales hacia las necesidades de la ciudadania. Tal como lo reconoce
el principio de descentralizacion en federalismo fiscal (Oates, 1972), la autono-
mia fiscal redunda en mas beneficios, si acaso es posible que los ciudadanos
identifiquen la provision de bienes y servicios por parte del gobierno con las
fuentes de financiamiento. Relacionado con esto, Merino (2001) conjetura que
la dependencia estatal excesiva en las transferencias federales puede causar
distorsiones en el uso de recursos publicos, ya que los gobiernos estatales no
enfrentan los costos asociados con la recaudacion de ingresos fiscales. Por su
parte, Castells (1999) considera que la excesiva dependencia financiera limita la
autonomia e inhibe la responsabilidad fiscal. Por las implicaciones politicas de
la dependencia financiera, “[...] asegurar la democracia y la autonomia local va
de la mano con la necesidad de contribuir a hacer a los gobiernos locales efecti-
vamente responsables de sus acciones (¢ccountable) ante sus ciudadanos” (p. 291).

DEPENDENCIA FINANCIERA DE LA REGION FRONTERIZA

La hipotesis principal en este articulo es que, por las marcadas diferencias en la
dinamica econ6émica y demografica, la demanda de bienes y servicios publicos
en la region de la frontera norte es mayor a la del resto de los estados de la
republica mexicana. Tales demandas son enfrentadas por los gobiernos estatales
fronterizos con una capacidad fiscal que no pueden explotar debido al arreglo
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que se suscribid con el gobierno federal desde 1980. Ademas, el esquema de
reparto de las participaciones federales no contiene criterios que reflejen inte-
gramente las diferencias entre la region fronteriza y el resto de los estados. Ante
tal situacion, los gobiernos estatales de la frontera norte se ven orillados a
explotar al maximo sus limitadas fuentes de ingresos propios para enfrentar la
demanda de infraestructura y servicios pblicos. Por tal motivo, seria previsible
que su grado de dependencia de las participaciones federales fuera menor que el
observado en el resto de las haciendas publicas estatales.

Para justificar la hipotesis central del articulo, en esta seccion presento datos
y documento diversos estudios que acusan diferencias significativas en la dina-
mica econémica 'y demografica de los estados fronterizos. Argumento también
que tales diferencias se traducen en demandas adicionales de servicios publicos
e infraestructura, de lo que resultan rezagos importantes en estos aspectos.

Diferentes estudios reconocen que la frontera norte de México muestra ma-
yor dinamismo econémico que el resto de los estados mexicanos, e incluso en
comparacion con las fronteras del resto del mundo (Ganster, 1998). En su
estudio sobre la dinamica de la produccién estatal, Arroyo Garcia (2001) desta-
ca que, como resultado de la descentralizacion industrial iniciada en 1985, ha
habido una redistribucion geografica del crecimiento economico: las entidades
federativas del norte de la repiblica mexicana han mostrado mayor dinamismo
y, cOmo consecuencia, mayor participacion en la produccion nacional. En rela-
cion con esto, la figura 2 muestra que durante el periodo de 1993 22000 la tasa
de crecimiento real de la produccidn correspondiente a las entidades fronteri-
zas se situd por encima de las registradas por el agregado nacional y el agregado
de entidades no fronterizas.

Por su lado, Guillén Lopez (1996) y Cruz Pifieiro (1990) anotan que la dina-
mica regional de la frontera, reflejada en buena medida en la evolucion de la
industria maquiladora, esta cada vez mas articulada al mercado internacional.
De esta forma, la expansion de la maquiladora explica en gran parte el creci-
miento econdmico experimentado en la década de los ochenta. Como se aprecia
en la figura 3, la evolucion del empleo maquilador en las entidades de la fron-
tera norte se ubica muy por encima de la seguida por el empleo en el sector
manufacturero en el ambito nacional. Asimismo, al comparar el crecimiento del
empleo en el sector manufacturero de los estados fronterizos y no fronterizos,
se puede apreciar que mientras en estos ultimos el empleo crecib 20.6% de 1993
21998, en los primeros la tasa de crecimiento fue de 49.4% (véase la figura 4).
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Fuente. Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica (INEGI), producto interno bruto por entidad federativa,
en www.inegl.gob.mx.

FIGURA 2. México: Tasas reales de crecimiento del PB de los estadlos fronterizosy
no fronterizos, 1993-2000 (a0 base: 1994)

Al estudiar los patrones de aglomeracion industrial, Mendoza y Martinez
(1999) hacen notar que durante la década de los ochenta y principios de los
noventa se desarrollaron dos tendencias que caracterizan el patron de localiza-
cion industrial actual: 1a primera, se refiere a un mayor crecimiento en los esta-
dos de la frontera norte; y la segunda, que corresponde a algunas ramas
industriales (textiles, instrumentos de precision, autopartes, muebles metalicos
y maquinaria'y equipo), consiste en el registro de tasas positivas de crecimiento
en la region fronteriza y tasas negativas en el resto del pais. Estos autores sefia-
lan que en tal periodo los flujos de inversion extranjera en la regién norte
generaron cambios en la dinamica manufacturera, ademas de que se intensifica-
ron las tendencias hacia la aglomeracion en algunas ramas manufactureras orien-
tadas a la exportacion (principalmente la automovilistica y la electrénica). Desde
su punto de vista, la reorganizacion sectorial y espacial del empleo en México
ha coincidido con la cada vez mayor presencia de empresas transnacionales
orientadas a la manufactura de exportacién, tales como la maquiladora.
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Fuentes. El indice de empleo en la maquiladora fue construido con datos del INEGI, “Industria maquiladora de
exportacion”. El indice de empleo manufacturero se calcul6 con base en informacién del INEGI sobre “Indice de personal
ocupado del sector manufacturero”, en www.inegi.gob.mx.

FIGURA 3. México: Indices de personal ocupado en la industria manufacturerayen la
industria maquiladora fronteriza, 1993-2000(1993=100)

Adicionalmente, explican este patron por el cambio en la demanda del mercado
interno hacia el externo, la pérdida de competitividad de las empresas naciona-
les y debido a que el centro del pais experimentd deseconomias derivadas de la
excesiva aglomeracion.

El alto dinamismo demografico, otro aspecto distintivo de la frontera norte,
ha sido documentado en diferentes trabajos. Ganster (1998), Marmolejo y Leon
(1998), Guillén Lopez (1996) y Cruz Pifieiro (1990) coinciden en argumentar
que la zona fronteriza en el norte de México registra una tendencia de creci-
miento poblacional por encima de los promedios estatales y nacional. En efec-
to, el crecimiento de la poblacién en las entidades fronterizas -de 15.1% en el
periodo de 19902 1995, y de 9.2% de 1995 a 2000- contrasta con el observado
en las no fronterizas -de 11.6% y 6.5% en tales periodos (véase la figura 5).

En particular, Margain (1999), Ganster (1998) y Cruz Pisieiro (1990) consideran
que la migracion ha definido el cuadro demografico de la fronteray el creci-
miento poblacional. Los mexicanos que emigran a los Estados Unidos de Ameé-



IBARRA/DEPENDENCIA FINANCIERA EN LAS PARTICIPACIONES FEDERALES 97

49.4%
50%

45%

40%-

35%-

29.1%

30%-

25%-

20%-

15%-

10%-

5%

Estados fronterizos Neciona Estados no fronterizos

Fuente. Para 1993, INEGL, Anuario de estadisticas por entidad federativa, 1999, p. 306; para 1998, INEGI, Anuario de
estadisticas por entidad federativa, 2002, p. 352.

FiGURA 4. México: Tasas de crecimiento del empleo manufacturero
en los estados fronterizos'y no fronterizos, 1993-1998

rica, junto con quienes buscan oportunidades en la frontera misma, explican
este patron migratorio. El auge econdmico fronterizo y el Programa de Brace-
ros son los factores historicos que explican la fuerza atractiva de la poblacién
hacia el norte de México. Adicionalmente, Guillen Lopez (1996) sostiene que la
tasa de crecimiento demografico superior al promedio nacional es un rasgo
estructural del desarrollo demografico fronterizo. En su opinion, este crecimiento
se traduce de inmediato en una mayor demanda de servicios publicos que, al no
poder atenderla, se convierte en la fuente de rezagos sociales y urbanos.

Las dinamicas economica y demografica imponen requerimientos especiales
ala region de la frontera norte en diferentes areas: en relacion con la problema-
tica urbana, Fuentes Flores (2001), Calvo Pontén (1998) y Guillén Lopez (1990)
reconocen la demanda adicional de servicios ptblicos e infraestructura; en el
sector educativo, los gobiernos fronterizos enfrentan el reto de capacitar perso-
nas para operar en dos culturas e idiomas diferentes (Ganster, 1998), de crear
nuevas instituciones educativas que promuevan la formacién de especialistas



98 FRONTERA NORTE, VOL. 15, NUM. 29, ENERO-JUNIO DE 2003

técnicos y profesionales que satisfagan el perfil de lo que requiere el mercado
laboral en la frontera (Mungaray et al., 2001), de ampliar la cobertura de servi-
cios de educacion superior y mejorar la capacidad de respuesta del gobierno ala
demanda de educaciéon (Marmolejo y Ledn, 1998); en relacion con el medio
ambiente, Mungaray y Calder6n (2001) reconocen la existencia de costos eco-
noémicos y sociales que requieren de la intervencion del sector ptblico.
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y vivienda, 2000. Tabulados basicos y por entidad federativa

FIGURA 5. México: Tasas de crecimiento de lapoblacion en los estadlos
fronterizosyyno fronterizos, 1990-1995y 1995-2000

De acuerdo con diferentes estudios, el problema fundamental es la falta de
recursos de los ambitos de gobierno estatal y municipal (Margain, 1999; Ganster,
1998). Esto ha causado que, tal como lo muestra Zepeda Miramontes (1992), el
crecimiento de la inversion publica en infraestructura se sitie por debajo de la
demanda. Efectivamente, aunque la dinamica econémica fronteriza es signifi-
cativa, tiene poca influencia en la generacion de recursos propios y en los que
obtienen los gobiernos estatales por participaciones federales. Esto es, si los
estados fronterizos experimentan un proceso de crecimiento econémico por
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encima del observado en el resto del pais, el incremento en recursos fiscales no
necesariamente se dara en la proporcion observada en la economia local debido
alas limitadas facultades fiscales con que cuentan estas entidades. Por el lado de
las participaciones federales, en la medida en que los criterios de asignacién no
reflejen esta dinamica en forma plena, el crecimiento econdmico no necesaria-
mente se traducira en mas recursos por participaciones.® Por eso los estados
fronterizos tienen una limitada capacidad de respuesta ante la demanda de ser-
vicios publicos e infraestructura.

Guillén Lopez (1996) resume la problematica para el ambito de gobierno
municipal, que también aplica, en el ambito de su competencia, a los gobiernos
estatales de la frontera y los hace que muestren menor grado de dependencia
financiera en las participaciones federales:

Los efectos visibles de esta tendencia [el cambio en la estructura econdémica hacia la
manufactura] se concentran en el espacio urbano, en laampliacién de sus limites fisicos
y en la modificacidn de los usos del suelo. Se incrementa también la demanda de servicios
publicos, se altera su localizacién, se crean y modifican vialidades e infraestructura ur-
bana y, sobre todo, se incrementa la exigencia de un uso racional y de largo plazo de la
planeacién y control urbanos. En el escenario del ayuntamiento, el crecimiento econémico
y los cambios de su estructura han transcurrido sin una capacidad real de respuesta,
tanto por limitaciones instrumentales (recursos) como normativas (atribuciones) (p. 33).

LA COORDINACION FISCAL EN MEXICO

Tanto las participaciones como las aportaciones federales que reciben los esta-
dos mexicanos tienen su fundamento en la coordinacion fiscal. El sNCF es un
arreglo institucional a través del que los diferentes 6rdenes de gobierno en
Meéxico comparten las tareas y frutos de la recaudacion de los ingresos fiscales.
El acuerdo de coordinacion, que fue signado a fines de 1979 y entrd en vigor a
partir de 1980, tuvo como proposito evitar la concurrencia impositiva y adecuar
el aparato fiscal al nuevo impuesto al valor agregado. Con los convenios de
adhesion, las entidades federativas mexicanas suspendieron atribuciones fis-
cales a favor del gobierno federal, quien a cambio estableci6 un sistema para

Una de las caracteristicas del sistema de asignacién establecido desde 1991 es que las entidades federativas
con mayor dindmica econdmica relativa han observado que su coeficiente de participacién en el fondo
general de participaciones (FGP) muestra una tendencia decreciente, por lo que la asignacién de participacio-
nesy el crecimiento de la entidad estan, en general, poco vinculados (véase Ibarra Salazar ez al., 2003).
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compartir, con los gobiernos de los estados y municipios, los ingresos fiscales
recaudados en forma centralizada. Ceteris paribus, se podria esperar que tal mo-
dificacion en las atribuciones fiscales resultara en la reduccion de los ingresos
propios y, consecuentemente, en la mayor contribucién de los ingresos por
transferencias. Si por un lado se obtendrian participaciones en cantidades cre-
cientes y, por otro, se limitarian las facultades tributarias de los gobiernos esta-
tales, era de esperarse que el grado de dependencia aumentara, tal como lo hizo,
a partir de la implantacion de este acuerdo intergubernamental.

Actualmente, y de acuerdo con la Ley de coordinacion fiscal, las participaciones
federales se constituyen por siete fondos. El fondo general de participaciones
(FGP), que es el mas importante por su cuantia, se integra con 20% de la recau-
dacion federal participable (Rep).” El porcentaje que recibe cada entidad federativa
de este fondo se determina a través del calculo de un coeficiente cuya férmula
ha sido aplicada desde 1991:

C.=() (C)+(@) (C)+ @) (Cy) (1)

donde C es el coeficiente del FGp de la entidad 7 para el periodo £, C*, corres-
ponde al coeficiente parcial de la entidad para la primera parte, C*, es el coe-
ficiente parcial de la segunda parte y C') esel coeficiente parcial de la tercera
parte. Los parametros 4 , 4,y a,, que suman uno, son los ponderadores de cada
coeficiente parcial. El articulo 2 de la Ley de coordinacién fiscal establece que los
valores de estos ponderadores son: @,=a,=45.17%y a,=9.66%.

La primera parte del FGP tiene a la poblacion de la entidad como criterio de
reparto. El objetivo de esta variable es reconocer las necesidades de los estados
y asignar mas participaciones a aquellas entidades mas pobladas. El coeficiente
de la primera parte se calcula de la siguiente manera:

- Pob'
Cu- g ) @
donde Pobes la poblacion en la entidad i y PobT es 1a poblacion total en México.

La segunda parte del FGp utiliza los impuestos asignables de la entidad como
criterio de reparto. Reciben este nombre ya que tienen como propésito medir la

’La integracion del fondo general ha cambiado desde su creacién. Durante 1980 representd 16.89% de la
REP; desde 1991, el fondo se integrd con 18.51%; y desde 1996 representa 20% de la REP (para mas detalles,
véase Indetec, 1996).
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generacion de impuestos de cada estado. Los impuestos asignables incluyen: el
impuesto especial sobre produccion y servicios de gasolina, cerveza, bebidas
alcohdlicas y tabacos labrados, ast como los impuestos sobre automoviles nue-
vos y tenencia o uso de vehiculos. El coeficiente de la segunda parte se calcula
con la siguiente formula:

CiH’thiiH J
. -2
ClII,t = j > (3)
TIA t—1
D Cmeat| ——
=1 IA]t—Z

donde €' esel coeficiente parcial de la segunda parte del periodo anterior,
1A’ es el monto de los impuestos asignables de la entidad i en el periodo
anterior y IA’  es el que corresponde alos impuestos asignables de la entidad ;
rezagados dos periodos. El denominador de la expresion es el resultado de la
suma de numeradores para las 32 entidades. De esta forma, el coeficiente par-
cial de la segunda parte toma en cuenta la dinamica de los impuestos asignables,
ajustada por el coeficiente parcial del periodo anterior.

La tercera parte del FGp tiene la finalidad de compensar a las entidades que
obtengan, en relacion con el resto de ellas, menos participaciones por habitante
en la primera y segunda partes del mismo fondo. Este criterio fue introducido
expresamente con la intencién de compensar parcialmente a aquellas entidades
que tuvieran un menor peso poblacional o menor participacion en impuestos
asignables. El coeficiente parcial de esta parte se calcula de la siguiente manera:

Pob'
Ciy. 32[al Cl + aéoctj;'t] FGP 4)
le: [al Cl +a, c{m]FGP

El numerador en (4) es el inverso de las participaciones por habitante en las
primeras dos partes del FGP de cada entidad, y el denominador es la suma de los
numeradores para las 32 entidades.?

$Arellano (1996ay 1996b) hace una revisién histdrica de los esquemas de reparto. Para la mecanica de
célculo de los coeficientes véase también Ortiz Ruiz (1996).
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Otra fuente de recursos para las entidades son las participaciones derivadas
del impuesto especial sobre produccién y servicios, el cual grava la venta de
gasolina, cerveza, bebidas alcohdlicas y tabacos labrados. Los recursos que co-
rresponden a esta partida se distribuyen a las entidades de acuerdo con los
siguientes porcentajes: 20% de la recaudacién si se trata de cervezas, bebidas
refrescantes de hasta seis grados de alcohol y bebidas alcohdlicas; y 8% si se
trata de tabacos labrados.

Por la coordinacién en derechos entre las entidades federativas y la federa-
cibn, se cred un fondo que representa 1% de laRep. Este se distribuye de acuer-
do con el coeficiente del FGp de cada entidad.

Las participaciones por bases especiales de tributacion se originan en el re-
sarcimiento de 80% de éstas en 1989. Estos impuestos eran proporcionales ala
actividad economica generada en los rubros de transporte, ganaderia, agricultu-
ra, pesca y reforestacion, entre otros. El monto correspondiente a este fondo es
actualizado por inflacion con base en el crecimiento del nivel de precios desde
junio de 1989 a junio del afio en cuestion.

Aquellas entidades que han celebrado, con la federacion, convenios de cola-
boracion administrativa en materia del impuesto federal sobre tenencia o uso
de vehiculos reciben 100% de la recaudacion que se obtiene por este impuesto
en su ambito geografico. Al igual que con la tenencia, y a partir de 1997, las
entidades que han celebrado con la federacion convenios de colaboracion ad-
ministrativa en materia del impuesto federal sobre automoviles nuevos reciben
100% de los ingresos recaudados por este impuesto.

La reserva de contingencia se integra con 0.25% de la RFp de cada ejercicio.
Esta partida se utiliza para apoyar a aquellos estados cuya participacion total en
el FGP y en el fondo de fomento municipal no alcance el crecimiento experimen-
tado por la RFp del afio en cuestion respecto a la de 1990. La distribucion de la
reserva de contingencia comienza con la entidad que tenga el menor coeficiente
de participacion efectivo y continua con la siguiente hasta agotarse.

Para contrastar las magnitudes de las diferentes partidas que integran las
participaciones federales, en el cuadro 1 aparecen sus montos y porcentajes en
relacion con la RFP para el aflo de 1999. En el cuadro se puede apreciar que la
federacién distribuyd a las entidades federativas aproximadamente 24% de la
RFP por concepto de participaciones.

Desde 1995 ha habido diversas modificaciones relacionadas con el sistema de
transferencias mexicano, las cuales pueden influir en el grado de dependencia
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CuADRO 1. México: Participaciones federales a las entidades federativas,

1999 (millones de pesos)

Partida Porcentaje de la RFP Millones de pesos

RFP 558 794
Fondo general 20.00% 111759
Impuestos especiales 0.56% 3107
Coordinacion en derechos 1.00% 5588
Bases especiales 0.10% 564
Tenencia 1.47% 8203
Automdviles nuevos 0.61% 3413
Reserva de contingencia 0.25% 1397
Total 23.99% 133 951

Fuente. Revista Indetec, nim. 122, agosto de 2000, pp. 87-89.

de los gobiernos estatales. Por un lado, desde 1996, la integracion del FGp se
incremento para pasar de 18.51% a 20% de la RFP. Por otro lado, desde 1998,
una modificacion en la Ley de coordinacion fiscal instituy6 las aportaciones federa-
les. Esta modificacion implicé la creacion del ramo 33 del presupuesto federal.
Antes de ese afio, sin embargo, y por medio de otros ramos presupuestarios, se
otorgaban transferencias condicionadas y con reciprocidad, que el gobierno
federal negociaba con cada una de las entidades federativas a través de los con-
venios de desarrollo social.

Las aportaciones federales representan transferencias condicionadas hacia
los estados y municipios para que sean aplicadas en educacion basica, normal,
tecnologica y de adultos; en servicios de salud; en infraestructura social; y en
seguridad publica. El cuadro 2 presenta las cantidades que se han transferido a
través de los diferentes fondos que componen las aportaciones federales.”

METODOLOGIA

En este articulo empleo una combinacién de datos de series de tiempo anual, de
1993 2 1999, con corte transversal, para los 31 estados mexicanos. El cuadro 3
presenta la descripcion de las variables y las fuentes de informacién, en tanto

*Courchene y Diaz Cayeros (2000) analizan el sistema de transferencias mexicano.
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que el 4 contiene los valores de las variables empleadas en la estimacion, los
cuales se presentan en promedio anual por estado.

El modelo empirico aplicado en el articulo sigue el desarrollo de Ibarra
Salazar y Pérez Alanis (2001). En su caso, ellos consideraron datos por estado
en el periodo de 1975 a 1995 para determinar los efectos de la entrada en vigor
del acuerdo de coordinacién fiscal en 1980. El periodo analizado no les permi-
t16 incluir algunas otras variables que pueden influir sobre la dependencia fi-
nanciera, tales como las transferencias diferentes a las participaciones federales,
el monto de la deuda subnacional, asi como la produccién estatal. Incluyeron
como variables explicativas los cambios en la férmula de distribucion de parti-
cipaciones de 1988 2 1990 y de 1991, la implantacion del acuerdo fiscal de 1980,
la concentracion vertical del ingreso fiscal y una variable para controlar por la
evolucion de la actividad econémica (el nimero de trabajadores registrados en
el Instituto Mexicano del Seguro Social).

En este articulo incorporo como variables dependientes el producto interno
bruto estatal®® (PIBE) en términos reales, la concentracion vertical del ingreso
fiscal en cada estado (cv), una variable dicotomica para cuantificar el efecto del
aumento en la integracion del FGP a partir de 1996 (096), el monto recibido por
concepto de transferencias (7) diferentes a las participaciones federales, el mon-
to de la deuda publica estatal y municipal (DEU), otra variable dicotémica para
identificar a las entidades fronterizas de las no fronterizas (D) y el grado de
dependencia rezagada durante un periodo (D£P, ).

Espero que la relacion entre dependencia y PiBE sea negativa. Mayor nivel de
actividad economica estatal, ceteris paribus, incrementara la recaudacion de ingre-
sos propios, particularmente impuestos, y como consecuencia se reducira el
grado de dependencia de las participaciones federales.

Siguiendo a Sempere y Sobarzo (1996), ast como la evidencia internacional
analizada por Tijerina Guajardo y Medellin Ruiz (1999), espero que exista una
relacion positiva entre la concentracion vertical del ingreso fiscal y la depen-
dencia estatal.

Las variaciones en el cociente de ingresos por participaciones derivadas de
ingresos efectivos ordinarios —o dependencia financiera, tal como se mide en
este articulo- se deben a cambios en los ingresos propios (impuestos, derechos,

1E] periodo en consideracién estuvo determinado por la disponibilidad de informacién relacionada con el
PIB estatal.
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CUADRO 3. Descripcion de las variablesy sus fuentes de informacion

Variable Descripcién Fuente de informacién

DEP; Representa el grado de dependencia en las participa- | INEGI, Finarzas piblias estatales y
ciones federales. Se calculé como el cociente de los | mamiapales de México, Aguasca-
ingresos por participaciones del estado i por sus ingre- | lientes, varios afios.
sos ordinarios (impuestos, participaciones, derechos,
productos y aprovechamientos) en al afio z.

DF; Es una varable dicotémica para incorporar el efecto | Construccién propia.
sobre la dependencia en los estados fronterizos. Toma
el valor de 1 si el estado 7 es Baja California, Sonora,

Chihuahua, Coahuila, Nuevo Leén o Tamaulipas para
todos los afios ¢ Para cualquier otro estado toma el
valor de cero.

CVi Se refiere a la concentracién vertical del ingreso fiscal. | INEGL: Cuaderno de informacidn
Se calcul6 como el cociente de los ingresos tributarios | gportuna regional, Aguascalientes,
del gobierno federal recaudados en el estado i por la | varios afios; Finarzas piblicas
suma de los ingresos tributarios totales recaudados en | estatales y municipales de México,
el estado 7 en el afio z. Estos resultan de la suma de los | Aguascalientes, varios afios.
ingresos federales y los ingresos por impuestos del
estado correspondiente.

D96 Variable dicotémica para cuantificar el efecto del au- | Construccién propia.
mento en la integracién del fondo general de partici-
paciones de 18.51% a 20% de la recaudacion federal
participable. Toma el valor de cero de 1993 a 1995 y el
valor de 1 de 1996 a 1999 para cada estado .

T Es la cantidad recibida -en pesos de 1994- por el | Presidencia de la Reptblica: Sexto
estado 7 en el afio ¢ como transferencia del gobierno | #gforme de gobierno de E mesto Zedillo,
federal para desarrollo social. Estos fondos provinieron | septiembre de 2000; Priner
del ramo 26 del presupuesto federal hasta 1997. Para | informe de gobiermo de Viente Fox,
1998 y 1999 se tomé la suma de los recursos trans- | septiembre de 2001; Diario oficial
feridos por el ramo 26, los fondos de aportaciones | de la federacion, varios ndmeros.
multiples y el fondo de aportaciones de infraestructura
social estatal del ramo 33.

DE Uy Es el saldo de la deuda estatal y municipal en el estado i | SHCP, Saldos de la deuda de
en el afio # a pesos de 1994. estadas 'y mumicipics, en

http://www.shep.gob.mx/index
01.html

PIBE Es el producto interno bruto del estado 7 en el afio r a | INEGI, Sistenu de cueritas nacionales
pesos de 1994. de México'y producto intero bruto por

entidad federatiua, Aguascalientes,
varios aflos, y en
http://www.inegi.gob.mx.

DES; Es una variable dicotémica para identificar los efectos | Construccién propia.

individuales de cada estado fronterizo en comparacién
con los estados no fronterizos. Toma el valor de 1 en
1993-1999 para el estado i=Baja California, Sonora,
Chihuahua, Coahuila, Nuevo Leén y Tamaulipas, y es

cero para todos los demés estados.
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CuaDRO 4. Valores promedio anual de las variables por estado, 1993-1999(n=217:7

observaciones por cada estado)
Dependencia | Producto interno | Concentracién | Transferencias® | Deuda*
bruto estatal* vertical

E stados fronterizos
Baja California 72.41% 42019 97.10% 99 673
Coahuila 76.70% 41527 98.43% 190 411
Chihuahua 67.30% 54 453 94.81% 175 724
Nuevo Ledn 62.97% 87222 98.06% 153 2945
Sonora 74.25% 35912 94.16% 218 2530
Tamaulipas 68.00% 38 635 99.17% 149 271
E stados no fronterizos
Aguascalientes 77.78% 14 247 99.05% 91 192
Baja California 79.97% 7 088 97.75% 63 223
Campeche 77.87% 15892 94.84% 129 227
Colima 79.10% 7 074 99.54% 70 130
Chiapas 74.59% 22827 94.14% 441 542
Durango 88.38% 17 064 95.54% 126 356
Guanajuato 73.66% 42 881 99.15% 174 275
Guerrero 75.67% 22 964 90.33% 402 541
Hidalgo 85.88% 18 252 96.26% 223 12
Talisco 79.09% 83768 96.07% 186 2154
México 75.67% 134 596 96.39% 288 6351
Michoacan 77.32% 30 964 98.23% 294 142
Morelia 79.29% 18 071 93.33% 100 155
Nayarit 83.42% 7 670 90.46% 87 101
Oaxaca 92.92% 20764 98.81% 428 143
Puebla 75.60% 45 825 98.02% 230 191
Querétaro 80.77% 21203 98.99% 118 633
Quintana Roo 64.90% 16 763 94.00% 88 398
San Luis Potos{ 75.81% 23018 99.35% 166 292
Sinaloa 80.08% 27 225 96.60% 123 783
Tabasco 90.02% 16 365 96.95% 172 263
Tlaxcala 88.63% 6764 97.23% 108 36
Veracruz 85.79% 58 806 99.65% 278 171
Yucatan 86.81% 16 974 96.07% 188 191
Zacatecas 91.23% 10589 98.37% 125 140

*Millones de pesos de 1994.
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productos y aprovechamientos) o en el monto de participaciones recibidas. La
literatura de finanzas publicas, que trata los efectos de las transferencias a los
gobiernos estatales, brinda una referencia para relacionar las estructuras de in-
gresos y egresos de estos ambitos de gobierno.!! Un aumento en una transferen-
cia general, tal como las participaciones federales, puede causar un aumento o
una reduccion en la cuantia de los ingresos propios. El resultado depende del
incremento de los egresos en relacion con el monto de la transferencia. Por
ejemplo, y de acuerdo con Stine (1994), si el aumento en la transferencia general
provoca un incremento de mayor magnitud en los egresos estatales, entonces
los ingresos propios del gobierno estatal deben ser mayores.

Durante el periodo de 1993 a 1995, el FGP se integro6 con 18.51% de larrp. A
partir de 1996 pasé a representar 20% de la RFp. Esto significo un aumento en el
monto de participaciones recibido por cada estado. Como anotamos en el parrafo
anterior, el incremento en el monto de una transferencia puede hacer que los
ingresos propios de los gobiernos estatales aumenten o disminuyan, dependien-
do del efecto que ésta tenga en los gastos gubernamentales. La evidencia agrega-
da (Ibarra Salazar ez al., 1999) y las limitadas facultades tributarias de los gobiernos
estatales, apuntan, sin embargo, a que el incremento en el monto de participacio-
nes provocaria un aumento en el grado de dependencia financiera. Esto signi-
ficaria una relacién positiva entre el grado de dependencia y 1a variable p96.

Elingreso recibido por concepto de transferencias condicionadas,"? diferen-
tes a las participaciones federales, pudo influir en la dependencia financiera a
traves de los ingresos propios de los estados.

Stine (1985) realiza uno de los primeros estudios empiricos que analizan el efecto de las transferencias
sobre los ingresos propios. Las aportaciones de Wilde (1971) y Oates (1972) se encuentran entre las prime-
ras contribuciones tebricas en esta materia. Gramlich (1977) presenta un recuento de estudios empiricos
relacionados con los efectos de las transferencias.

2Durante el periodo de andlisis, los estados mexicanos recibieron transferencias selectivas con reciprocidad
parafinanciar infraestructura social y alivio de la pobreza; transferencias selectivas para educacién y salud en
apoyo al programa de descentralizacidn en estos sectores; y también recibieron transferencias extraordina-
rias del gobierno federal. En 1995, estos recursos se dirigieron principalmente a pagos de deuda con el
sistema financiero nacional. El poder de negociacidn de los gobernadores y los tiempos politicos determi-
naron, en buena medida, la distribucién de estas aportaciones. No hay normatividad o acuerdos escritos
sobre los criterios de asignacidn de las transferencias extraordinarias. El presupuesto federal contempla este
tipo de transferencias a los gobiernos regionales en dos capitulos: el 4700, de apoyo a estados y municipios,
asigna fondos para fortaleza financiera, desastres naturales, contingencias econémicas y para camplir con
acuerdos de cooperacién; y el 7300, de gasto contingente, es empleado con la autorizacién del presidente y
se ha denominado como la partida secreta (sHcp, 1995). Desgraciadamente, los datos sobre transferencias
extraordinarias no se publican.
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La respuesta esperada en los ingresos propios ante la ayuda federal puede ser positiva o
negativa. Esto depende de si el gasto gubernamental aumenta més o menos que la trans-
ferencia, lo que a su vez depende de los efectos, precio e ingreso del renglén de gasto
que corresponda. Si, por ejemplo, el aumento en la transferencia estimula el gasto ptblico
estatal por una cuantia mayor que la transferencia, entonces los ingresos propios tendran
que aumentar (Stine, 1994, p. 804).

Por consiguiente, la dependencia estatal tendra también que disminuir. De
otra manera, tales transferencias podrian influir en los gastos de los estados,
pero sin requerir de la generacion de ingresos propios adicionales. En tal esce-
nario, el gobierno estatal aplica el monto de la transferencia en el renglén de
gasto para el que fue disefiada. Por otro lado, la cantidad recibida por el gobier-
no estatal puede desalentar la generacion de ingresos propios, ya que el gobier-
no central se encarga de las necesidades fiscales del gobierno estatal y, por ello,
aumentaria el grado de dependencia. Por lo tanto, y en general, el efecto sobre el
grado de dependencia de los gobiernos estatales dependera de la reaccién res-
pecto ala transferencia federal y, en particular, de la elasticidad del precio del
gasto.

Con el proposito de ilustrar este resultado previsible, presento brevemente
dos casos que han merecido especial atencion en cuanto a los procesos de des-
centralizacion del gasto y en la creacion de transferencias condicionadas: educa-
ci6n y salud. Esto es a pesar de que la variable que pude construir para medir
las transferencias diferentes a las participaciones sdlo incluye los recursos trans-
feridos para infraestructura social.

Para que los estados enfrentaran las nuevas responsabilidades de gasto confe-
ridas por el proceso de descentralizacion en educacion basica, que tuvo lugar
durante 1992, el gobierno federal establecio transferencias hacia este orden de
gobierno. El acuerdo de descentralizacién impuso la responsabilidad a los esta-
dos de aplicar recursos propios para aumentar el gasto educativo. Merino Juarez
(1998) considera que, entre otros, la descentralizacion educativa pudo tener
como objetivo aminorar la presion en el presupuesto federal, con la expectativa
de que los estados asignarian una creciente cantidad de recursos a su sector
educativo. Si ése hubiera sido el caso, y si los estados no hubiesen reducido
otros renglones de gasto, entonces los ingresos propios hubiesen tenido que ser
mayores, con lo que registrarian una reduccion en el nivel de dependencia fi-
nanciera. La evidencia disponible en esta materia, aunque parcial, muestra, sin
embargo, resultados contradictorios en relacion con los efectos sobre la depen-
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dencia. Por un lado, Merino (2001) sostiene que la descentralizacion educativa
ha llevado a los estados a asignar mas recursos en ese sector, reduciendo las
partidas presupuestarias de otros renglones. Hace notar que durante el periodo
de 1992 a 1996, el gasto educativo financiado con recursos propios de los esta-
dos habia aumentado de 22 a 26% del gasto estatal total. Esto se debi6 no solo
al mayor interés en la educacion, sino principalmente a costos impuestos por el
proceso de descentralizacion, que ademas estuvieron fuera del control directo
de los estados. Por otro lado, Cabrero Mendoza y Martinez Vazquez (2000)
argumentan que los montos crecientes de transferencias condicionadas pudie-
ron haber reducido el esfuerzo fiscal.

A escala nacional, la participacién de gasto estatal en el gasto consolidado se redujo de
un 13.2% en 1992 aun 9.4% en 1995, y a un 8.5% para 1996 y 1997. Claramente, los
estados no estan igualando el gasto federal en educacién (pp. 157-158).

En la misma linea de argumentacion, Merino Juarez (1998) muestra que siete
estados han reducido su participacion en el gasto educativo a partir del inicio
de la descentralizacion. Adicionalmente, y relacionado con la descentralizacién
educativa, Ornelas (1998) sugiere que la concurrencia estatal en educacion esta
muy lejos de ser una realidad, dado que los recursos financieros de los estados
son muy reducidos, y el financiamiento proviene basicamente del gobierno fe-
deral. En este sentido, se hace necesaria la descentralizacion fiscal para que los
estados tengan la posibilidad y atribuciones para optar por mejorar su posicién
tributaria. Si efectivamente los estados no tienen capacidad fiscal por explotar,
tal como se sostiene, entonces las transferencias al sector educativo no altera-
rian el grado de dependencia.

Aunque la descentralizacion en el sector salud se realizo durante 1995, desde
mediados de la década de los ochenta, 14 entidades ya la habian experimenta-
do. Cardozo Brum (1998) anota que este proceso ha conducido alos estados a
incrementar su participacion en el financiamiento de los servicios de salud, por
lo que son mas independientes en este ambito. Este resultado parcial sugiere
que, si acaso no se ha reducido la aplicacién presupuestaria en otros renglones
de gasto, la dependencia financiera de los estados si ha disminuido.

Dado que los estudios que he comentado sobre los efectos de las transferen-
cias condicionadas en los gastos estatales ofrecen evidencia parcial, este fené-
meno merece una investigacion mas amplia. Por tal motivo no anticipo la relacion
entre el grado de dependenciay la variable 7.
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La deuda contratada con instituciones de crédito nacionales es una fuente
alternativa de financiamiento para los gobiernos estatales. Durante el periodo
contemplado en este articulo se present? la crisis de deuda subnacional de los
noventa. De acuerdo con Gamboa (1997), la deuda acumulada durante ocho
afios, junto con el aumento de las tasas de interés, condujo a los gobiernos a
serios problemas monetarios. Con un mercado financiero sin disciplina y ante
la posibilidad de rescates del gobierno central, la deuda puede inducir a los
gobiernos estatales a financiar su gasto con esta fuente, en lugar de verse forza-
dos a usar recursos propios, y (0) a extender su gasto por encima de su capaci-
dad fiscal. En cualquier caso, y con la posibilidad de obtener un rescate financiero
del gobierno federal, se esperaria que los ingresos propios representaran una
menor proporcion de los ingresos de operacion, lo que se traduciria en mayor
dependencia. El resultado que se espera seria contrario si la restriccion presu-
puestaria subnacional fuera efectiva (dura) o resultara imposible un rescate fi-
nanciero federal. En tal caso, los gobiernos estatales tendrian que explotar su
capacidad fiscal para enfrentar la carga de su deuda, lo que propiciaria una me-
nor dependencia financiera. Dado que los gobiernos subnacionales no enfren-
taron una restriccion efectiva para limitar sus créditos en el periodo considerado
en este estudio, espero que exista una relacion directa entre el monto de ladeuda
y el grado de dependencia financiera y que la variable de dependencia rezagada
un periodo muestre una relacion directa con la dependencia del periodo actual.

Tomando ventaja de la naturaleza desagregada de la base de datos, y aplican-
do la definicién del modelo de efectos fijos con datos de panel,® postulo dos
modelos diferentes. El primero, denominado modelo 1, consideralos efectos de
las variables independientes descritas en los parrafos anteriores e incluye una
variable dicotomica para identificar a todos los estados fronterizos (pr,). En
este sentido se supone que las diferencias en dependencia entre estados fronte-
rizos y no fronterizos, una vez que se controlan por las variables independien-
tes incluidas, son capturadas por el término constante. Este modelo se puede
escribir como:

DEP, =a+f,DF, +p,CV.+p,D9% +p, T, +p, DEU +f PIBE +p,DEP_ +¢,, (5)

donde ¢, representa el término del error. El intercepto para cada estado no
fronterizo es igual a a, mientras que para los estados fronterizos es o+ ,.

B3Véase Greene (1993), pp. 464-469; y Hsiao (1999), pp. 29-32.
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Notese que en este modelo el intercepto para cada estado fronterizo es igual.
En la medida en que p, sea negativa, sera evidente una menor dependencia de
los estados fronterizos en las participaciones federales.

El modelo 2 incorpora un intercepto diferente para cada estado de la frontera
norte, lo que permite efectos fijos independientes para cada uno de ellos, aun-
que mantiene el supuesto de que los demas parametros estimados son iguales
entre los estados mexicanos. Este modelo se escribe como:

DEP, =a+Xa;DESB CV. +p, D% +p, T, +p,DEU, +p PIBE +p, DEP_+e., (6)
]

donde j =Baja California, Sonora, Chihuahua, Coahuila, Nuevo Ledn y Tamau-
lipas. Siguiendo la interpretacion de Hsiao (1999) en relacion con los modelos
de efectos fijos con datos de panel, la variable dicotémica DEs. captura los efec-
tos de las variables que se omiten en el modelo y que son especificas para cada
estado de la frontera norte. El intercepto para cada estado no fronterizo sera
igual a o, en tanto que para cada estado fronterizo sera igual a a+ a.. Reconoz-
co que ademas de los efectos regionales, tales variables pueden captar las dife-
rencias de tipo politico e institucional que no incluyo en la especificacion.'* La
afiliacion politica del gobernador en turno y la realizacion de elecciones locales,
por ejemplo, pueden influir en el monto de transferencias otorgadas a un estado
y, como consecuencia, esto podria repercutir también en el grado de dependen-
cia financiera. Relacionado con esto, Kraemer (1997) encontro evidencia de que
el gobierno mexicano uso el sistema de transferencias con fines politicos. Igual-
mente, los gobernadores de los estados, tomando ventaja de su poder de nego-
ciaciéon con el gobierno federal, pudieron no haber explotado su capacidad
fiscal confiando en recibir transferencias extraordinarias del gobierno central, si
acaso fueran requeridas.

El esfuerzo fiscal® es otro factor que puede influir en el grado de dependen-
cia, y que no esta incluido explicitamente en el modelo. Ceteris paribus, siun

1La literatura relacionada con el efecto de instituciones fiscales y aspectos politicos ha mostrado evidencia
de que tales factores influyen en variables relacionadas con las finanzas gubernamentales (véase Poterba y
von Hagen, 1999); y Kirchgassner (2001).

5Definido por Musgrave y Musgrave (1980) y empleado empiricamente por Badu y Li (1994) y Mercer y
Gilbert (1996) como el cociente de los ingresos observados por impuestos y el ingreso por impuestos si se
fijara la tasa estindar de impuesto. Es equivalente al cociente de la tasa observada de impuesto y la tasa
estandar del impuesto.
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estado aumenta la tasa de alglin impuesto, se esperaria que aumentaran sus
ingresos propios y que se redujera la dependencia de ingresos por transferen-
cias. Por ejemplo, para aquellas entidades federativas que lo han establecido, el
impuesto sobre ndmina se ha convertido en la principal fuente de recursos por
1mpuestos.

Los modelos estimados emplean una combinacion de datos de series tempo-
rales con corte transversal, reconociendo efectos fijos para las observaciones de
seccion cruzada, que para este estudio son los estados fronterizos. Dado que la
varianza de los errores entre las diferentes secciones cruzadas puede ser hete-
roscedastica, he aplicado el método de minimos cuadrados generalizados, em-
pleando el paquete estadistico E-Views, con el objeto de mejorar la eficiencia
de los parametros estimados en los diferentes modelos.

La principal hipotesis que quiero probar en este articulo tiene que ver con la
diferente dependencia de los estados de la frontera norte en comparacion con el
resto de los estados mexicanos. Espero que el parametro 8, en el 7z0delo 1 resul-
te negativo y estadisticamente significativo. Asimismo espero que los parametros
0, para 7=Baja California, Sonora, Chihuahua, Coahuila, Nuevo Le6n y Tamau-
lipas, en el modelo 2, sean también negativos y estadisticamente significativos. En
el primer caso estaré probando que los estados fronterizos muestran menor
dependencia que el resto de las entidades federativas, en tanto que en el segun-
do comprobaré la hipétesis de que cada estado fronterizo muestra una menor
dependencia en relacién con el resto de las entidades del pas.

RESULTADOS

Los resultados de la estimacion aparecen en el cuadro 5. En primer lugar co-
mento aquéllos que se relacionan con la hipotesis central del articulo. El
parametro de la variable dicotomica paralos estados fronterizos en el modelo 1
es negativo y tiene significacion estadistica. Ademas, los parametros que captu-
ran las diferencias individuales de cada estado fronterizo, en el modelo 2, son
negativos para los seis estados fronterizos, aunque no son estadisticamente sig-
nificativos para Coahuila y Sonora. Aunque no se confirman plenamente las
hipétesis planteadas en el estudio, existe clara evidencia de que la dependencia
financiera en los estados fronterizos es menor que la de los estados no fronte-
rizos. Es interesante hacer notar que en Ibarra Salazar y Pérez Alanis (2001) se
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encontrd que los estados fronterizos de Baja California, Nuevo Ledn y Sonora
no cambiaron su grado de dependencia con la entrada en vigor del acuerdo de
coordinacion fiscal de 1980.

La concentracion vertical muestra una relacion directa y significativa con la
dependencia financiera en los dos modelos estimados. Este resultado, ademas
de que se esperaba, es consistente con los encontrados en Ibarra Salazar et al.
(1999) e Ibarra Salazar y Pérez Alanis (2001).

Tal como lo previ, el parametro de la variable dicotomica que incorpora el
efecto del aumento en la integracion del fondo general de participaciones en

CUADRO 5. Resultados de las estimaciones

Modelo 1 Modelo 2
Coeficientes | Estadisticot | Coeficientes | Estadisticot

Intercepto 0.2201 1.1285 0.2308 1.1286
Baja California -0.0720 -5.7937
Coahuila -0.0362 -0.9305
Chihuahua -0.0891 -2.0790
Nuevo Leén -0.1421 -3.5453
Sonora -0.0691 -1.3461
Tamaulipas -0.1155 -2.1409
PIBE -1.0645E-12 -2.7144 -9.9473E-13 -2.4837
Ccv 4.3842E-01 2.0670 0.4606 2.0818
D96 0.0886 6.9624 0.0962 8.0818
T -3.1241E-11 -0.4862 -3.9701E-11 -0.6021
DEU 1.3301E-11 15777 1.3569E-11 1.5071
DF -0.0693 -54210

DEP:.y 0.1875 3.0020 0.1401 22624
R2ajustada 09767 0.9853
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1996, result6 con un signo positivo, ademas de ser estadisticamente diferente de
cero en ambos modelos. Este resultado sugiere que si bien existe la posibilidad,
por lo menos en teoria, de que al aumentar el monto de una transferencia
general puedan aumentar los ingresos propios en tal magnitud que se reduzca
la dependencia financiera, esta reaccion seria dificil de encontrar en el agregado
de los estados mexicanos, debido a que cuentan con limitadas facultades fiscales
en materia de ingresos. Probablemente este efecto pudiera presentar variaciones
entre estados, sobre todo en aquéllos que no han explotado siquiera las faculta-
des que le han sido otorgadas por la autoridad fiscal de la federacién.

Es interesante notar que la variable que consigna una parte del monto de
transferencias diferentes a las participaciones federales muestra un signo negati-
vo en ambos modelos, aunque no es estadisticamente significativa en ninguno
de los modelos estimados. Este resultado sugiere que las transferencias para
infraestructura social no han motivado erogaciones adicionales por parte de los
estados mexicanos y, por ende, éstos no han requerido de la generacién de
ingresos propios adicionales, que reducirian el grado de dependencia. Proba-
blemente este resultado pueda no ser definitivo ya que la variable de transferen-
cias no incluye las cantidades que por este concepto han recibido los estados
para destinarlas a los sectors educativo y de salud, que, como comenté, se des-
centralizaron en la década de los noventa.

Consistente con estudios empiricos previos, la variable de actividad econé-
mica resultd con un signo negativo y es estadisticamente significativa en ambos
modelos. Por otro lado, el saldo de la deuda subnacional muestra una relacién
directa con el grado de dependencia, aunque el parametro no es estadisticamente
significativo en ninguno de los modelos. Por Gltimo, la variable rezagada de
dependencia es positiva y estadisticamente significativa, tal como lo esperaba.

RESUMEN Y CONCLUSIONES

En este articulo he controlado los efectos de variables economicas e institucionales
para determinar si los estados fronterizos muestran una menor dependencia
financiera en las participaciones federales en comparacién con las entidades no
fronterizas de la repiblica mexicana. Postulé y estimé dos modelos empiricos
con una base de informacion que contiene datos que combinan series de tiem-
po, de 1993 2 1999, con corte transversal de los 31 estados mexicanos.
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La hipotesis central del articulo fue que la dependencia financiera de los
estados fronterizos es menor que la de los no fronterizos debido a que las
diferencias econémicas y sociales imponen requerimientos de servicios publi-
cos e infraestructura que no enfrentan estos tltimos. Ante esto, las haciendas
publicas de los estados fronterizos se ven obligadas a ejercer sus facultades para
explotar su capacidad fiscal con el fin de satisfacer la demanda de servicios que
enfrentan. Por tanto, se espera que su dependencia financiera en las participa-
ciones federales sea menor. Los resultados ponen de manifiesto que la depen-
dencia del conjunto de estados fronterizos es menor que la del resto de las
entidades. Ademas encontré evidencia de que los estados de Baja California,
Chihuahua, Nuevo Le6n y Tamaulipas presentan un menor grado de dependen-
cia que el conjunto de entidades no fronterizas.

Esta evidencia tiene implicaciones politicas relacionadas con el funciona-
miento del federalismo fiscal mexicano. En estados como los que se ubican en
la frontera norte -donde por la evolucion econdmica, la dinamica demografica
y los flujos migratorios excesivos se requiere de acciones y decisiones en el
ambito local-, la falta de autonomia de sus gobiernos para influir sobre los
ingresos fiscales ha generado un rezago importante en los servicios piblicos
demandados por el sector productivo y la poblacion. Si bien es cierto que la
frontera enfrenta una situacion peculiar, también existen, en nuestro pais, otras
regiones que no tienen la capacidad de respuesta ante las demandas de los
diferentes sectores econdmicos y la ciudadania. Identificar tales regiones y ave-
riguar si enfrentan limitaciones puede ser objeto de posteriores estudios. Lo
que el caso fronterizo evidencia es la imperiosa necesidad de replantear la dis-
tribucion de las funciones de recaudacion entre los diferentes ambitos guberna-
tivos, pues los gobiernos subnacionales requieren facultades fiscales para poder
responder a las necesidades de sus regiones; es decir, tener la facultad y suficien-
te flexibilidad para modificar tasas de impuestos y enfrentar las demandas de
servicios publicos. El problema fundamental no es solamente aumentar la re-
caudacién de impuestos, como ha sido planteado por el gobierno federal en la
propuesta de reforma fiscal mas reciente, sino ampliar las facultades de los
gobiernos subnacionales.

Seguramente, al ampliarse las atribuciones fiscales de los gobiernos de los
estados, se reducira la concentracion vertical del ingreso fiscal. Por la relacion
positiva y estadisticamente significativa que se ha encontrado en este articulo y
otros relacionados (Ibarra Salazar er al., 1999; e Ibarra Salazar y Pérez Alanis,
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2001) seria previsible que se redujera el grado de dependencia de los estados
mexicanos.

La principal contribucion de este articulo es que presentamos evidencia em-
pirica que ayuda a obtener un panorama regional sobre el fenémeno de la de-
pendencia financiera de los gobiernos estatales, aislando caracteristicas comunes
de ciertas entidades en la region norte del pais. En particular, estos resultados
pueden ilustrar sobre la necesidad de aplicar politicas gubernamentales orienta-
das a que los gobiernos estatales en la frontera norte tengan facultades para
poder responder a los requerimientos de servicios piblicos e infraestructura en
su region. 't

La opcidn de ampliar las potestades tributarias de los gobiernos estatales ha
sido analizada en diferentes estudios. Por ejemplo, Merino (2001) propone que
los estados fijen un impuesto adicional en los impuestos especiales a las bebidas
alcohdlicas, tabaco y gasolina; un impuesto a las ventas con crédito fiscal sobre
el impuesto al valor agregado (1vA), que en su opinion deberia ser voluntaria-
mente establecido por los estados; y que el impuesto a la tenencia de vehiculos
sea estatal. Ademas, Diaz Cayeros y McLure (2000) proponen considerar la op-
ci6n de permitir a los estados establecer una sobretasa a los ingresos personales
que sea administrada por el gobierno federal. Porque promueven la subsidiarie-
dad y la rendicion de cuentas, Diaz Cayeros y McLure (2000) consideran que los
impuestos especiales son candidatos ideales para que sean potestad de los esta-
dos. Consideran también apropiado que estos ultimos se hagan cargo de los
impuestos sobre automoviles nuevos y tenencia de vehiculos, y de instituir uno
sobre las ventas. Finalmente, Sempere y Sobarzo (1998) discuten la descentra-
lizacién de impuestos con alto potencial para generar ingresos fiscales, tales
como el impuesto sobre la renta y el va. Ellos consideran que el candidato ideal
para que se descentralice a los estados es el impuesto sobre la renta a las perso-
nas fisicas.

Otra forma de aumentar los recursos de los gobiernos fronterizos para que
tengan capacidad financiera de enfrentar la demanda de servicios ptblicos es
modificar los criterios de distribucion de las participaciones federales, incluyen-
do variables que midan la dinamica econémica y los flujos migratorios. Los

16Guillén Lépez (1996) argumenta que la problematica enfrentada por los gobiernos municipales de la
frontera norte no solamente los ha motivado a reclamar el incremento de transferencias sino también a que
se reconozcan nuevas potestades fiscales y mayor capacidad de decisién; esto es, mayor autonomia financiera.
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inconvenientes de esta opcidn, sin embargo, son dos: el primero es que, si bien
los gobiernos estatales tendrian mas recursos en sus tesorerias, aumentaria su
dependencia financiera, lo que podria propiciar la reduccion de su esfuerzo
fiscal; el segundo es que cualquier modificacion en los criterios de reparto trae-
ria como consecuencia que haya estados que registren un aumento en la cuantia
de recursos por participaciones, y otros que experimenten el efecto contrario.
Para darle viabilidad politica a una propuesta de esta naturaleza seria necesario
adoptar un mecanismo compensatorio paralos estados que resulten perjudica-
dos (Ibarra Salazar et al., 2003; Sempere y Sobarzo, 1998; y Diaz Cayeros, 1996).

De acuerdo con la postura adoptada en este articulo, resulta mas convenien-
te la alternativa de descentralizacion de los ingresos fiscales. Retomando la
recomendacion de Zepeda Miramontes (1992), para que los estados fronterizos
tengan recursos para responder de manera mas flexible y efectiva a las deman-
das de su region no solo se requiere descentralizar el gasto, sino también el
ingreso fiscal. Si ambas cosas suceden, es predecible que mejoren la rendicion
de cuentas y la responsabilidad fiscal, y que se reduzca el grado de dependencia
de los gobiernos estatales en la region.

Los resultados que tienen que ver con el efecto del aumento en el porcentaje
de integracion del FGP merecen especial atencion en vista de la discusion recien-
te de reforma fiscal en el ambito federal. El proyecto que sobre esta materia
inicialmente envié el gobierno de la reptblica al Congreso de la Unién propo-
nia, entre otras cosas, fijar el IvA en bienes que hasta ahora no son gravados con
ese impuesto (alimentos, medicinas, colegiaturas), junto con una reduccidn en
la tasa del impuesto sobre la renta. Como resultado se esperaba que el ingreso
fiscal aumentara cerca de 129 000 millones de pesos. Si no hubiese cambios en
las facultades fiscales de los gobiernos de los estados ni modificaciones en la
formula de distribucién de las participaciones, mayor recaudacion federal resul-
taria en una mayor cuantia de participaciones a los gobiernos estatales. Ante
esto, y en vista del resultado obtenido en este articulo, anticiparia un aumento
en el grado de dependencia financiera de los estados. Este aspecto no ha sido
considerado por quienes proponen reformas fiscales en México. El centro de la
discusion parece ser unicamente el monto de recursos que recaudaria eventual-
mente el gobierno federal.

El efecto que las transferencias condicionadas tienen sobre la estructura de
ingresos en general, y sobre la dependencia financiera en particular, es un tema
que merece mayor estudio. A partir de 1998 se creé el ramo 33 del presupuesto
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federal, que establece las aportaciones a los estados. Estas transferencias no
tuvieron como objetivo influir sobre la dependencia financiera estatal. Sin em-
bargo, en la medida en que modifiquen la estructura de ingresos estatales, in-
fluiran en el grado de dependencia. Considero que éste es un asunto crucial de
politica que no fue considerado por quienes disefiaron las aportaciones federa-
les y que definitivamente merece mayor analisis. Otra avenida para ampliar este
articulo es incluir, en el modelo estimado, variables independientes que contro-
len las diferencias politicas y de esfuerzo fiscal entre los estados mexicanos.
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