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RESUMEN

l articulo analiza los determinantes del potencial fiscal de los municipios en México. Se

propone una metodologia que permite cuantificar el esfuerzo fiscal de estados y mu-
nicipios; la principal contribucién es la aplicacién de un modelo econométrico robusto, el
Modelo de Frontera Estocastica al andlisis de determinacién de la capacidad de obtencién
de recursos fiscales de los 300 municipios mds importantes del pais durante el periodo
1992-2005 con dos cortes 16gicos: municipios-capital y municipios del interior. Se concluye
que los municipios de México si pueden recaudar mds. Existe un grupo de municipios que
ha venido realizando un esfuerzo importante, a lo largo de més de 13 anos (1992 a 2005)
para incrementar su eficiencia fiscal recaudatoria; sin embargo, un gran namero de éstos
tiene un débil esfuerzo fiscal y, por lo tanto, una elevada ineficiencia para recaudar recursos
provenientes, basicamente, del impuesto predial.

ABSTRACT

his article analyzes the determinants of fiscal potential of municipalities in Mexico. A
methodology is proposed that allows the quantification of fiscal effort of states and
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municipalities; the main contribution is the application of a robust econometric model,
the Stochastic Frontier Model, to the analytical determination of the capacity of the 300
most important municipalities of the country to obtain fiscal resources during the period
1992 to 2005, with two logical boundaries: municipalities-capital and municipalities of the
interior. One concludes that the municipalities of Mexico can indeed collect more. For
more than 13 years (1992 to 2005) a group of municipalities has been realizing an important
effort to increase their tax collection efficiency. Nevertheless, a great number of domestic
governments have a weak fiscal effort, and thus a low efficiency to collect resources, origi-
nating basically from property taxes.

PALABRAS CLAVE: Métodos econométricos, finanzas piiblicas, politica fiscal, federalismo,
ingresos y presupuesto, estados y municipios.
CLASIFICACION JEL: C1, H2, H3, H7.

1. INTRODUCCION

El objetivo central de esta investigacién es aportar elementos fundamentales para
la elaboracién de una reforma fiscal cuyo elemento central sea la elevacion de la
eficiencia recaudatoria de dos niveles de gobierno: los estados subnacionales y los
municipios.

Esta investigacion incluye tres apartados. En el primero se discute la distribu-
cién de responsabilidades tributarias entre niveles de gobierno. La teoria de la tri-
butacién plantea que la eficiencia fiscal depende de la eleccién adecuada, del nivel
de gobierno, de cada uno de los impuestos. Mayor descentralizacion en la asigna-
cién de funciones fiscales exige, para alcanzar los objetivos de equidad y eficiencia
en el gasto publico, mayores responsabilidades y mayor eficiencia recaudatoria por
parte de los administradores ptiblicos locales de los estados y municipios.

En el segundo se presenta la distribucion regional y estatal de la recaudacién
tributaria por niveles de gobierno. Los resultados muestran el grado de concen-
tracién que existe en la captacidon de recursos fiscales; también son presentados
los métodos empleados para el célculo del potencial de la capacidad tributaria; se
analizan las ventajas y desventajas de cada uno de ellos y se formaliza el método de
frontera estocdstica (Alfirman, 2003; Battese, 1992; Battese y Coelli, 1991).

En el tercero se presentan los resultados econométricos de la aplicacién del
método de frontera estocdstica en México, en la cuantificacion de la captacion de
recursos fiscales por regiones y estados, entre 1992 y 2005, en dos niveles de gobier-
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no con tres modalidades: los estados, los municipios que son la capital del estado
y los municipios del interior.

En las conclusiones se presentan los resultados del calculo del esfuerzo fiscal
en México, entre 1992 y 2005. Se observa que las administraciones fiscales de los
estados y municipios de la mayor parte del pais no realizan un esfuerzo fiscal ade-
cuado, lo que implica elevar su eficiencia recaudatoria, antes que incrementar sus
atribuciones en la captacion de recursos tributarios. Finalmente, y con base en los
resultados obtenidos en la cuantificaciéon de la captacion y el esfuerzo fiscal, se dis-
cute la necesidad asi como los limites para descentralizar funciones fiscales.

2. DESCENTRALIZACION DE RESPONSABILIDADES FISCALES EN MEXICO
Y EVIDENCIA DE LAS DIFERENCIAS EN LAS CAPACIDADES FISCALES
DE LOS MUNICIPIOS

La definicion ideal de responsabilidades tributarias entre niveles de gobierno y las
dificultades provenientes de la existencia de disparidades regionales en la capaci-
dad de financiamiento tributario entre las unidades de gobierno del mismo nivel
son los temas centrales de este apartado, que estd compuesto de tres secciones.
Ademas de la seccién introductoria, la seccién 2.2 revisa las bases conceptuales
para la definicion de las responsabilidades tributarias de los niveles de gobierno y
la seccion 2.3 estudia las dificultades provocadas por un sistema de financiamiento
caracterizado por la reducida participacion de los ingresos tributarios propios y la
dependencia de las transferencias inter-gubernamentales.

2.1 Irresponsabilidad Fiscal

En esta investigacion se mostrard que la fragilidad financiera de los gobiernos es-
tatales y municipales de México se debe bdsicamente al tipo de practicas fiscales
emprendidas por los gobiernos locales. La falta de responsabilidad fiscal se expresa
en la reducida preocupacion por la elevacion de los ingresos tributarios propios y
la expansion del gasto publico local, justificado por el estimulo de poder transferir
el financiamiento de sus déficits hacia el conjunto de la Federacién.

La generalizacién de este comportamiento por los gobiernos estatales y muni-
cipales es una causa importante del descontrol financiero del sistema federativo y
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del déficit fiscal que llevé a las crisis econémicas de 1976 y de 1982-1987; asi como
de la persistencia de dicho déficit en los anos noventa del siglo xx.

Actualmente el mantenimiento de la estabilidad econdémica y la recuperacion
de la economia con fines redistributivos que beneficien mas a quienes menos tie-
nen, asi como la necesidad de mejorar la eficiencia en la cobertura de servicios
publicos, imponen la necesidad de reestructurar el federalismo fiscal mexicano.

Las crisis econdmicas recurrentes en México han mostrado que el logro per-
manente de la estabilidad econémica es altamente dependiente de la reduccién del
déficit fiscal a partir del control financiero de los tres niveles de gobierno (Serra y
Rodrigues, 2007; Faguet, 2001). De esta forma, el crecimiento econémico depende
de la generacién del superavit fiscal y de la contribucion del sector ptblico para
la canalizacién del ahorro doméstico hacia las actividades productivas. La mayor
adecuacién de la oferta de bienes publicos a las preferencias de la sociedad re-
quiere una mejor calidad en dichos servicios a partir de la clara definicion de las
funciones de la Federacidn, de los estados y de los municipios.

La eliminacién del desequilibrio fiscal es una de las condiciones para enfrentar
con éxito los desafios macroeconémicos de estabilidad, crecimiento y distribucién.
Frente a la imposibilidad de continuar incrementando la presién tributaria sobre
la base gravada actual, surge la necesidad de transferir funciones, hoy desarrolladas
por el gobierno federal, hacia los niveles inferiores de gobierno.

En una Republica Federal, el disefio del sistema de impuestos, ademds de esta-
blecer cudles son los instrumentos tributarios que menos distorsionan en términos
de eficiencia distributiva, se concentra en la definicién de los niveles de gobierno
mas adecuados para ejercer la gestion de los distintos instrumentos tributarios del
sistema.

La distribucion de responsabilidades tributarias entre niveles de gobierno debe
considerar las atribuciones juridicas en torno a factores y actividades econémicas,
como la posible respuesta de los agentes econdmicos frente a un sistema descen-
tralizado de impuestos; por lo tanto, la eficiencia de los instrumentos tributarios
depende de la eleccion de la esfera adecuada para la gestion tributaria de cada uno
de los impuestos del sistema. Adicionalmente, el sistema tributario es central en
la estructuracion de las relaciones financieras entre los niveles de gobierno: el ob-
jetivo basico de todo el sistema tributario es generar los recursos suficientes para
financiar el abastecimiento de bienes y servicios publicos (Boadway, 2003; Bahl,
1991; Musgrave, 1969).

No obstante, la existencia de disparidades socioeconémicas inter regionales,
inter estatales e inter municipales en una federacién impide que todas las uni-
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dades de gobierno que la componen puedan financiar la totalidad de sus gastos
con los recursos tributarios generados en sus jurisdicciones; por esa razon, el sis-
tema de financiamiento publico en paises federales (que presentan desigualdades
socioecondémicas importantes entre estados y municipios) descansa no sélo en
tributos, sino también en transferencias intergubernamentales como mecanismo
de correccion de disparidades en la generacion de recursos tributarios propios de
los estados y los municipios (Bird y Ebel, 2005). Aunque, el peso de los recursos
tributarios, vis-a-vis el de las transferencias intergubernamentales en la estructura
de financiamiento de las unidades receptoras, genera incentivos que acaban afec-
tando el funcionamiento de la Federacion.

Asi, las transferencias pueden tornarse en un mecanismo de financiamiento
que transfiere los costos de abastecimiento de bienes publicos locales hacia el con-
junto de la federacién. La evidencia en el caso de municipios y entidades del pais
muestra que una mayor importancia relativa de las transferencias en la estructura
de financiamiento de éstos determina un bajo interés en la exploracién de las ba-
ses tributarias propias. Los municipios, incluso los més desarrollados, cuanto més
reciben de la federacion, menor esfuerzo fiscal realizan (Sour, 2008; Aguilar, 2003).
Por consiguiente, la expansion del gasto y el reducido esfuerzo de recaudacion
tributaria de entidades y municipios tienen efectos sobre el equilibrio fiscal del
conjunto del sector publico.

2.2 ;Quién debe ejercer cada impuesto?

La teorfa de la tributacién nos muestra que el grado de correspondencia entre
contribuyentes y beneficiarios de los servicios publicos proporcionados por cada
nivel de gobierno define las fuentes y el tipo de financiamiento de los niveles de
gobierno (Singh, 2007; Bird y Ebel, 2005; Boadway, 2003; Bird y Stauffer, 2001 y
Rodden, 2002).

El modelo clasico de Tiebout (1956) muestra que la principal respuesta de los
agentes econdémicos ante el establecimiento de impuestos locales es la movilidad
inter-jurisdiccional de factores y actividades econdmicas: la minimizaciéon de los
efectos ocasionados por el sistema de impuestos a la movilidad inter-jurisdiccio-
nal permite definir cudles niveles deben ser encargados de la gestiéon de impuestos:
derechos, productos, etc.

El primer supuesto de dicho modelo es la necesidad de atribuir a los gobier-
nos locales la tributacién sobre los inmuebles; en esa direccion se sugiere que los

MODELOS ECONOMETRICOS 19



impuestos sobre la propiedad sean delegados a éstos (Singh, 2007; Wildasin, 1995;
Oates, 1972).

Como la vinculacién entre carga tributaria y oferta de servicios pablicos es un
determinante importante del grado de eficiencia en el abasto de servicios publicos,
la estructura de financiamiento de los gobiernos locales debe descansar, funda-
mentalmente, en tarifas (user charges) por la utilizacién de servicios publicos y en
impuestos sobre la propiedad que permitan una mayor identificacién entre con-
tribuyentes y beneficiarios del sistema local de servicios publicos.

En el caso de las tarifas, la correspondencia entre contribuyentes y beneficiarios
es clara, como el abasto local de servicios publicos provoca la valorizacion de las
propiedades dentro de una jurisdiccién, permitiendo que los impuestos sobre la
propiedad generen una vinculacién razonable entre beneficiarios y carga de im-
puestos (Singh, 2007; Boadway, 2003; Bird y Stauffer, 2001; Wildasin, 1995; Rubin-
field, 1987); de lo anterior se deduce que el impuesto predial debe ser competencia
de los gobiernos locales.

En contrapartida, el reconocimiento de que la movilidad inter-jurisdiccional
es una respuesta casi siempre factible ante la aplicacién descentralizada de im-
puestos sobre bienes que no son inmuebles (como el impuesto sobre la renta)
implica que los instrumentos tributarios sobre éstos deben ser administrados na-
cionalmente vy, por ello, es atribuible a la Federacién (Boadway, 2003; Jin, et al,
1999; Wildasin, 1995; Atkinson y Stiglitz, 1980). En otras palabras, si en México se
estableciera un sistema descentralizado del impuesto sobre la renta, ello conduci-
ria a tasas diferenciadas de tal impuesto generando una suerte de competencia (no
necesariamente desleal) entre los estados.

Una implicacién importante de lo anterior es la necesidad de que los instru-
mentos tributarios de caracter redistributivo correspondan al nivel méds amplio de
gobierno, debido a que los objetivos de equidad distributiva pueden ser alcanza-
dos sin afectar la eficiencia en la distribucién espacial de recursos en la economia
con cargas impositivas al ingreso.

Los argumentos a favor de la aplicacién federal de este tipo de impuestos des-
cansan en la eficiencia del abasto de servicios publicos. Como el alcance nacional
de los beneficios derivados de la oferta de servicios publicos federales dificulta
la identificacién de beneficiarios y contribuyentes, el financiamiento tributario
del gobierno federal a través de impuestos sobre el ingreso de las personas fisi-
cas y morales, basados en la capacidad de pago, no requieren la vinculacién entre
beneficiarios y contribuyentes; por lo tanto no se afecta la eficiencia en el abasto de
servicios publicos (Singh, 2007; Wildasin, 1995; Maxwell, 1969). Por el contrario, si
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el financiamiento tributario de los servicios publicos locales se basara en impues-
tos de cardcter redistributivo, se esperaria una oferta ptblica excesiva en compara-
cién con la que seria producida bajo condiciones 6ptimas (Boadway, 2003; Rodden,
2002; Peltzman, 1992).

Por otro lado, la federalizacién de impuestos sobre activos no mobiliarios im-
pide que unidades de gobierno del mismo nivel puedan utilizar la politica tribu-
taria para atraer factores productivos a sus regiones. En ese sentido, el cardcter
nacional de los tributos sobre activos no mobiliarios elimina las posibilidades de
guerras fiscales entre unidades de gobierno del mismo nivel.

A diferencia de la definicién inequivoca de responsabilidades en relacién a
los impuestos sobre la propiedad y sobre los ingresos, los criterios de eficiencia
y equidad no favorecen una orientacion clara en lo que se refiere a cudl gobier-
no es el adecuado para administrar los tributos de cardcter indirecto, debido a la
ambigiiedad de los criterios que favorecen la atribucién de las responsabilidades
sobre ese tipo de tributos para un determinado nivel de gobierno.El principio de
la correspondencia entre la dimensién de la base tributaria y el nivel de gobierno
responsable por su gestion, favorece la descentralizacion de este tipo de impuestos
(Boadway, 2003; Faguet, 200; Bird y Stauffer, 2001; Shah, 1992).

La mayor participacion de los recursos tributarios propios en la estructura de
financiamiento de los gobiernos locales desempena un papel fundamental para ga-
rantizar el abasto eficiente de servicios publicos, adaptado a las demandas locales.
Los impuestos indirectos constituyen parte importante de los ingresos, especial-
mente en paises de nivel medio de desarrollo, como México. La descentralizacién
de estos impuestos permitiria garantizar la suficiencia financiera de las unidades
de gobierno estatales y municipales.

No obstante, a pesar de los beneficios de la mayor participaciéon de ingresos
tributarios propios en el financiamiento de los gobiernos locales y municipales, la
aplicacion descentralizada de impuestos sobre la producciéon y comercializacién de
bienes y servicios puede generar distorsiones dentro del sistema de financiamiento
publico, ya que una de las caracteristicas mds importantes de toda Republica Fede-
ral es el amplio grado de apertura entre sus economias locales (libre circulaciéon de
mercancias entre estados y municipios), lo que torna posible la transferencia del
peso del financiamiento publico regional o estatal hacia otras localidades a través
de la exportacién de impuestos.

En consecuencia, si los bienes ptblicos locales son financiados por otras ju-
risdicciones, se rompe la correspondencia entre contribuyentes y beneficiarios, lo
que lleva a un abasto ineficiente de servicios publicos tanto en la jurisdiccién que
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exporta como en la que importa impuestos. La posible utilizacién de incentivos
fiscales sobre ese tipo de tributos por parte de los gobiernos estatales o munici-
pales con la finalidad de atraer actividades econdmicas hacia sus jurisdicciones
es otro argumento a favor de la gestion federal sobre los impuestos indirectos. La
descentralizacion de éstos estimula la competencia desleal entre gobiernos sub-
nacionales del mismo nivel, a partir de incentivos tributarios que disminuyen la
capacidad recaudatoria de todos los niveles de gobierno.

Otra justificaciéon para la adopcién centralizada de estos impuestos se funda-
menta en la utilizacién del sistema tributario para alcanzar objetivos generales de
politica econémica; la coherencia de esta politica requiere la centralizacion de los
instrumentos tributarios indirectos (Rodden 2002; Wildasin, 1995; Gordon, 1983).
Los desequilibrios estructurales en el grado de desarrollo econémico regional que
llevan a la existencia de bases tributarias desigualmente distribuidas es otro argu-
mento que favorece la atribucion federal de los impuestos sobre la produccién y
comercializacién con la finalidad de evitar que las disparidades inter-regionales e
inter-estatales se traduzcan en un abasto desigual de los servicios publicos (Bird y
Ebel, 2005).

Lo que los estudios empiricos demuestran es que una eleccidén correcta de
instrumentos tributarios y una adecuada distribucién de responsabilidades tri-
butarias entre niveles de gobierno no garantizan, necesariamente, la suficiencia
financiera de los diversos niveles, debido a la existencia de disparidades econé-
micas entre estados y municipios que dan lugar a capacidades locales diferentes
de obtencién de recursos tributarios y a un desigual abasto de bienes y servicios
publicos (Faguet, 2001; Bird y Stauffer, 2001). Algunas federaciones han descentra-
lizado histéricamente cierto tipo de impuestos al consumo y a las exportaciones
(Brasil) logrando que la capacidad de obtencion de recursos propios de los estados
y municipios aumenten y con ello su capacidad de financiar el desarrollo econé-
mico y social local (Serra y Rodrigues, 2007).

Se observa un grado de incompatibilidad entre la minimizacién de las pér-
didas de eficiencia y la garantia de suficiencia financiera. Esa incompatibilidad
es mds profunda en naciones federalistas caracterizadas por enormes disparida-
des regionales, socioecondmicas y estructurales lo que distingue en el disefio del
sistema tributario la insuficiencia financiera de las unidades descentralizadas de
gobierno (Faguet, 2001; Bird y Stauffer, 2001).

En contraparte, la igualacion de las disparidades de capacidad fiscal tiene cos-
tos en términos de eficiencia, principalmente en el abasto de bienes publicos, ya
que la utilizacién de transferencias federales destinadas a la igualacidn de recursos
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financieros entre estados y municipios debilita la vinculacién entre la carga tribu-
taria local y los beneficios derivados del abasto local de servicios publicos.

De esta manera, la existencia de enormes disparidades entre estados y muni-
cipios que caracteriza al federalismo mexicano justifica un andlisis mas profundo
de los problemas derivados de la incompatibilidad entre los objetivos de eficiencia
y la necesidad de atenuar las disparidades existentes en la obtencién de recursos
tributarios entre entidades de gobierno del mismo nivel. En la siguiente seccién
observaremos la recaudacion nacional por estados y algunos métodos matemati-
cos para el cdlculo del potencial recaudatorio de estados y municipios.

3. CAPACIDAD Y ESFUERZO FISCAL DE LOS MUNICIPIOS DE M]:ZXICOZ
ALGUNOS METODOS DE CALCULO

Esta seccion contiene dos apartados. En el punto 3.1 se analiza la distribucién re-
gional y estatal de la recaudacidn tributaria por niveles de gobierno entre 1992 y
2005, se discuten las causas de la enorme disparidad regional de recursos tribu-
tarios para cada nivel de gobierno. Se postula que la distribucién horizontal de
ingresos tributarios estd determinada por dos tipos de factores: las disparidades
en el desarrollo econémico que determinan una distribucién desigual de la capa-
cidad tributaria o fiscal, y las diferencias en el esfuerzo fiscal de recaudacion de los
gobiernos estatales y municipales.

En el apartado 3.2 se presenta una de las contribuciones fundamentales de este
estudio: se propone y desarrolla una metodologia para estimar la capacidad fiscal
de los estados y municipios de México, en virtud de que el potencial tributario
se refiere a la recaudaciéon que podria ser alcanzada si las bases tributarias fuesen
explotadas eficientemente (dadas las caracteristicas econémicas de cada estado y
municipio), se utiliza un proceso de estimacion de la recaudacion tributaria po-
tencial como medida de capacidad fiscal.

3.1 Distribucion de la recaudacion tributaria por niveles de gobierno
Una de las caracteristicas mds significativas de la Federaciéon mexicana es su enor-
me diversidad. Historicamente, la convivencia de varios estadios de desarrollo eco-

némico en el territorio nacional gener6 enormes disparidades socioeconémicas
entre las regiones.
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En la actualidad, aunque esas disparidades han disminuido,' las desigualdades
socioecondmicas entre estados y municipios contintian siendo un signo caracte-
ristico de la economia mexicana.

Evidentemente, la distribucion regional de recursos tributarios no escapa a la
influencia de esas disparidades econémicas: la concentracién econémica en algu-
nos estados y municipios explica la distribucién desequilibrada de la recaudaciéon
tributaria global y en cada uno de los niveles de gobierno locales.

El cuadro 3.1 ilustra las extremas diferencias en la obtencién de recursos tri-
butarios entre las unidades de la Federacién. Considerada en su conjunto la re-
gion centro? generd, en promedio, durante el periodo 1992-1997, mas de 70% de
la recaudacién tributaria estatal en todo el pais; sin embargo, en 2005 dicha regién
disminuy6 su participacién en la recaudacién total en 63%. El Distrito Federal
produjo mds de sesenta por ciento de los recursos locales de las entidades del pais
y aunque disminuy6 en 2005, continué generando mds de la mitad de los ingre-
sos propios a nivel entidad (51.33%). En contrapartida, en ese mismo periodo, las
regiones Golfo, Norte, Peninsula de Yucatdn y Sur (que representan mds de 60%
del territorio nacional y 33% de la poblacién mexicana) generaron en su conjun-
to 15% de los ingresos locales de todo el pais. A su vez, la descomposicion de la
recaudacion por niveles de gobierno muestra que tanto las recaudaciones tribu-
tarias estatales como las municipales y, por inferencia, las federales son altamente
concentradas.

Para construir un cuadro que permitiera observar la concentracidon de los
ingresos tributarios municipales se tomaron los datos correspondientes a las re-
caudaciones de los 300 municipios mas importantes del pais, reportados en el do-
cumento Finanzas Publicas Estatales y Municipales de México. En primer lugar, se
contabilizé el total de ingresos propios de todos los municipios que eran a su vez
las capitales estatales y se estimo la participacién del municipio de cada capital en
los ingresos de las capitales de todo el pais; posteriormente, se tomaron los datos
correspondientes al resto de los municipios contabilizando los ingresos de los mu-
nicipios del interior del pafs, se obtuvo la participacién que cada estado tenia en

No se puede ignorar que el desarrollo econémico de México, posterior a la Segunda Guerra Mundial,
gener6 importantes vias de comunicacion terrestre y obras de infraestructura que permitieron una inte-
gracién nacional menos excluyente de lo que era hacia mediados del siglo x1x.

La regionalizacion utilizada en esta investigacion se basa en el principio de homogeneidad socioeco-
noémica, sobre todo de ingreso por habitante, observando, en lo posible, la agregacién de estados ve-
cinos. Esta regionalizacién es valida ya que las caracteristicas fisiograficas y geogréficas inciden en las
socioecondmicas.
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Cuadro 3.1

Contribucion de los estados a la recaudacion nacional 1992-1997 y 2005

1992 1993 1994 1995 1996 1997 2005
Nacional 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00
Centro 74.42 75.26 75.68 73.22 72.42 75.20 63.05
Distrito Federal 65.80 66.04 66.36 63.70 62.86 65.45 51.33
Hidalgo 0.36 0.35 0.42 0.42 0.50 0.47 0.25
Edo de México 6.01 6.59 6.52 6.26 6.31 6.47 7.55
Morelos 1.25 1.19 1.03 1.52 1.55 137 1.05
Puebla 0.60 0.63 0.90 0.84 0.79 0.95 0.79
Querétaro 0.26 0.31 0.33 0.32 0.25 0.29 2.03
Tlaxcala 0.14 0.13 0.13 0.14 0.17 0.20 0.05
Golfo 0.96 0.66 0.61 0.58 0.81 0.73 1.69
Tabasco 0.19 0.21 0.20 0.20 0.48 0.45 0.31
Veracruz 0.77 0.45 0.41 0.38 0.34 0.29 1.38
Noreste 5.80 6.28 6.14 6.68 6.97 7.90 6.56
Nuevo Leén 4.25 4.60 4.38 4.80 4.85 5.57 5.28
Tamaulipas 1.54 1.67 1.75 1.88 2.12 2.33 1.28
Noroeste 5.73 4.97 4.95 5.77 5.58 6.63 9.33
Baja California 1.88 1.70 1.71 1.88 1.88 2.16 3.50
Baja Cal. Sur 0.12 0.09 0.15 0.13 0.13 0.21 1.45
Nayarit 0.51 0.44 0.45 0.39 0.37 0.46 0.51
Sinaloa 0.95 1.00 0.94 0.80 0.84 1.40 1.86
Sonora 2.27 1.74 1.70 2.57 2.36 2.40 2.01
Norte 3.49 3.39 3.80 4.40 4.57 5.02 5.90
Coahuila 0.69 0.74 0.81 0.95 1.05 1.04 1.45
Chihuahua 2.46 2.34 2.63 2.85 2.86 3.34 3.19
Durango 0.16 0.14 0.16 0.40 0.44 0.42 0.47
San Luis Potosi 0.06 0.09 0.11 0.08 0.08 0.09 0.54
Zacatecas 0.12 0.08 0.09 0.11 0.14 0.12 0.25
Occidente 6.45 6.06 5.61 5.50 4.92 5.25 8.87
Aguascalientes 0.18 0.23 0.15 0.12 0.14 0.16 0.44
Colima 0.15 0.10 0.05 0.05 0.06 0.07 0.27
Guanajuato 0.40 0.23 0.21 0.25 0.27 0.30 1.95
Jalisco 5.26 5.13 4.86 4.72 4.08 4.35 5.35
Michoacan 0.46 0.38 0.34 0.35 0.37 0.38 0.86
P. de Yucatan 1.06 1.48 1.49 1.60 2.34 2.38 3.06
Campeche 0.01 0.17 0.22 0.32 0.34 0.42 0.24
Quintana Roo 0.54 0.57 0.58 0.63 1.41 133 2.32
Yucatan 0.51 0.74 0.69 0.65 0.59 0.64 0.50
Sur 2.08 1.90 1.72 2.26 2.38 2.71 1.58
Chiapas 0.54 0.46 0.38 0.89 0.90 0.75 0.36
Guerrero 1.45 133 123 1.26 1.38 1.80 1.11
Oaxaca 0.09 0.11 0.11 0.11 0.11 0.16 0.11

Fuente: Calculos propios a partir de El ingreso y el gasto publico en México, edicion1999 y Finanzas Publicas Estatales y
Municipales de México1994-1997 y 2005; INEGI.
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Cuadro 3.2 Contribucién al ingreso tributario municipal de las capitales de los estados

y de los municipios del interior en México, 2005.

Capitales de los estados

Municipios del Interior

Nacional
Centro
Hidalgo
Estado de México
Morelos
Puebla
Querétaro
Tlaxcala

Golfo

Tabasco
Veracruz
Noreste
Nuevo Ledn
Tamaulipas
Noroeste

Baja California
Baja California Sur
Nayarit
Sinaloa
Sonora

Norte
Coahuila
Chihuahua
Durango

San Luis Potosi
Zacatecas
Occidente
Aguascalientes
Colima
Guanajuato
Jalisco
Michoacan

Peninsula de Yucatan

Campeche
Quintana Roo
Yucatan

Sur

Chiapas
Guerrero
Oaxaca

100.00
22.68
0.84
6.05
0.46
7.00
8.03
0.30
2.05
0.06
1.99
16.56
14.89
1.67
17.82
5.83
1.14
0.00
4.52
6.33
16.00
2.06
8.27
2.07
2.89
0.70
18.62
3.30
0.67
0.46
12.00
2.19
4.78
0.69
0.74
3.35
1.48
0.11
0.62
0.75

100.00
27.65
0.32
25.46
0.08
0.43
0.76
0.60
6.01
1.60
4.40
11.65
9.13
2.52
15.58
5.01
1.49
0.33
4.28
4.47
12.46
2.26
6.68
0.37
0.64
251
17.37
0.05
0.37
7.43
8.23
130
4.54
0.24
430
0.00
4.75
0.46
4.21
0.08

Fuente: calculos propios a partir de Finanzas Publicas Estatales y Municipales de México 2005; INEGI.
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los ingresos de los municipios que no son capitales. Algunos resultados interesan-
tes surgen de esta metodologia.

En el cuadro 3.2, los ingresos de los municipios del interior se encuentran lige-
ramente mds concentrados que los municipios que contenian a las capitales de los
estados; ello se explica, en gran parte, porque en varias entidades existen ciudades
muy importantes de donde se obtienen recursos tributarios mayores incluso que en
las capitales, debido a la existencia de actividades econémicas relevantes; por ejem-
plo, en el afio 2005 municipios del estado de México como Naucalpan o Tlalnepant-
la generaron mas recursos que la capital del estado (Toluca). Lo mismo ocurrié con
otros municipios del interior como Benito Judrez (donde se ubica Cancin) que no
es la capital de Quintana Roos; es el caso de las ciudades turisticas del océano pacifi-
co (como Acapulco) o de las zonas manufactureras en el norte del pais.

En el cuadro 3.2 se observa que la regiéon centro concentra 23% de los ingresos
de las capitales y 28% de los recursos generados por los municipios del interior del
pais; también destaca que algunos estados que no aportan cantidades relevantes al
irigreso tributario de las capitales si participan con una proporcién importante de
los recursos que se obtienen desde los municipios del interior del pais.

En términos relativos, la alta participacion de algunos estados en la captacién
tibutaria de los municipios del interior del pais es facilmente explicada cuando se
observa el dinamismo econémico de sus ciudades: son los casos de los municipios
de Ensenada y Tijuana en Baja California; Ciudad Judrez en Chihuahua; Celaya,
Irapuato y Ledn en Guanajuato; Acapulco en Guerrero; Puerto Vallarta en Jalisco;
Naucalpan, Huixquilucan y Tlalnepantla en el estado de México; San Pedro Garza
Garcfa, Montemorelos y San Nicolds de los Garza en Nuevo Le6n; asi como Benito
Juarez (donde se encuentra la ciudad de Cancin) y Cozumel en Quintana Roo;
Mazatlan en Sinaloa; Cajeme y Guaymas en Sonora; Boca del Rio, municipio de
Veracruz y Poza Rica en Veracruz. Todos ellos son municipios que no hospedan a
la capital del estado, pero cuyo dinamismo y caracteristicas estructurales de sus
actividad econémica los hacen adquirir, en ocasiones, mayor importancia en la
recaudacion tributaria que los municipios de las capitales.

Las desigualdades en la concentracién de la recaudacién tributaria no se ate-
nuan si se controla la escala poblacional de las unidades de la federacion; por ejem-
plo, en 1992 la recaudacién estatal per capita de la region centro fue més de 18.7
veces superior a aquélla generada en el sur. Andlogamente, cuando se hace esa
comparacién por entidades se aprecia que cada habitante de la Ciudad de México
(Distrito Federal) produjo una cantidad de recursos tributarios 16.2 veces mayor
que aquélla generada por los habitantes del estado de México.
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Estas disparidades disminuyeron de 1992 a 2005; no obstante, en 2005 la re-
caudacion per cépita de la region centro fue atn 12.9 veces mayor a la de la region
sur, y el Distrito Federal produjo ingresos tributarios, por habitante, 10.9 veces
mayores que los generados en el estado de México.

A nivel federal tales diferencias también se presentan: de acuerdo con datos de
la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, entre 1992 y 1997 la Federacién obtu-
vo de cada habitante del centro una cantidad de recursos tributarios ocho veces
mayor que la obtenida del Sur o de la Peninsula de Yucatdn; de la misma forma se
puede observar que, por ejemplo, en la Ciudad de México la recaudacién federal
per cdpita fue (en promedio) casi 60 veces mayor que la obtenida en Durango.

Volviendo a los gobiernos subnacionales, y partiendo del analisis detallado
de ingresos tributarios per cdpita por estados, podemos concluir que aunque las
diferencias de desarrollo econdémico entre los estados sean menores, existen dispa-
ridades significativas: los gobiernos estatales del Centro obtuvieron una recauda-
cidén per cdpita cinco veces superior a la del Norte. Comparando, una vez mds, con
el Distrito Federal, se puede constatar que se recaud6 por habitante un valor de
impuestos alrededor de 4.7 veces mayor que el obtenido en 2005 por el gobierno
de Nuevo Ledn.

Como ya se menciond, tales disparidades tributarias entre estados y munici-
pios de la Federaciéon pueden ser explicadas no sélo por las diferencias regionales
en la estructura econémica, sino también por la propia gestién y eficiencia tribu-
taria de estados y municipios. Mientras que las caracteristicas econémicas vigentes
en una jurisdiccion definen la capacidad de obtencién de recursos tributarios de
cada nivel de gobierno, el esfuerzo de recaudacién mide la eficiencia en la obten-
cién de éstos por parte de las administraciones responsables. Formalmente, la re-
caudacion tributaria de una determinada unidad de gobierno puede ser expresada
por la siguiente identidad:

Ri,t:R;,tX Ei,t (1)
donde:

Rl. = recaudacion tributaria de la unidad de gobierno i en el periodo ¢;

R’, = capacidad tributaria de la unidad federativa i en el periodo
E,, = esfuerzo fiscal de recaudacion de la unidad de gobierno i en el periodo t.

De la ecuacion (1) se puede deducir que capacidad y recaudacion tributaria no
son sindnimos: mientras que la primera se refiere a la recaudacidon que se podria
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obtener, dadas las caracteristicas socioeconémicas de una determinada jurisdic-
cién, es decir, la recaudacién tributaria potencial, la segunda es simplemente la
recaudacién observada o efectiva.

La recaudacion efectiva podria ser igual a la potencial si la eficiencia en la
obtencién de recursos tributarios fuera similar al nivel mdximo posible (El.’ =1);
en caso contrario, las diferencias en el esfuerzo de recaudacién de cada unidad
de gobierno constituyen otra fuente explicativa de las disparidades regionales en
la recaudacién tributaria. La separacién de esas dos fuentes de disparidades en la
generacion de recursos tributarios hace necesaria la estimaciéon de la capacidad
fiscal de las unidades federativas a partir de las caracteristicas de su estructura
socioecondmica.

3.2 Capacidad tributaria

La captacién de ingresos tributarios de una unidad de gobierno estd determinada
por las caracteristicas econémicas vigentes en su jurisdiccion, tales como: ingreso
per capita y distribucién personal del mismo, composicién de la produccién, con-
centracidon poblacional, asi como de las actividades econémicas y de la vocacion
productiva a nivel territorial, entre otras. Una vez definidas las bases de tributacién,
el paso siguiente es la aplicacion de un modelo para estimar la capacidad maxima
de tributaciéon. De acuerdo con estudios internacionales, una préactica comun es
la aplicacién de promedios nacionales para determinar la recaudacién potencial
(Mikesell, 2007).

3.2.1 Modelos para el cdlculo de la capacidad tributaria

El informe de la comisiéon asesora para las relaciones intergubernamentales del
Congreso de los Estados Unidos (Acir, 1986) presentd por primera vez una sintesis
de una amplia gama de métodos de estimacion de la capacidad fiscal a partir de la
aplicacion de la carga tributaria nacional sobre el producto interno bruto estatal
o municipal:

R; =CT x PIB, = R x PIB, (2)
PIB
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donde:

R’ = Recaudacién tributaria potencial en la unidad de la federacién i;
CT = Carga tributaria nacional;

R = Recaudacién tributaria nacional;

PIB,= Producto Interno Bruto en la unidad de la Federaci6n i; y
PIB = Producto Interno Bruto nacional.

Sin embargo esta medida presenta la limitaciéon de que, al asumir que el p1B
local es el inico determinante de la capacidad de obtencién de recursos tributarios,
deja de lado otras caracteristicas econémicas que inciden significativamente en la
recaudacion tributaria como la distribucién del ingreso, la composicién de la pro-
duccidn, la urbanizacién y la concentracion espacial de las actividades econémicas,
por ejemplo.

Otros métodos contables mas desarrollados calculan la recaudaciéon potencial
a partir de la desagregacion de la carga tributaria en sus diversos impuestos; en
este sentido, la capacidad fiscal puede ser definida como la recaudacién tributaria
que una unidad de gobierno podria obtener con la aplicaciéon de un sistema de
tasas impositivas nacionales sobre las bases potenciales de cada impuesto en los
distintos estados 0 municipios. Como las tasas impositivas utilizadas en el cédlculo
de la recaudacidn potencial representan promedios nacionales, la participacién
de cada impuesto en la recaudacién tributaria de una unidad de gobierno es la
misma que se utiliza para evaluar la capacidad tributaria nacional; por lo tanto,
la estimacién de la capacidad tributaria de cada unidad de gobierno depende de
la composicion de la recaudacion tributaria nacional. Asi, la capacidad tributaria
puede ser definida como:

R;=Y T xB, xW, (3)
donde:
’t;= tasa nacional del impuesto j;

Bj ,= base tributaria del impuesto j en la unidad de la federacién i;

>

R L . . .
W,=|———|= participacién nacional del impuesto j; y
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W

Rj = recaudacion nacional del impuesto j.

Sin duda, la desagregacion de la carga tributaria implica que el método pue-
de estimar, de manera mds precisa, la capacidad tributaria. No obstante, como
la composicion de la recaudacién tributaria varia entre estados y municipios, las
ponderaciones basadas en las participaciones nacionales de los diferentes tributos
llevan a subestimaciones o sobrestimaciones de la capacidad tributaria de los go-
biernos locales que tienen diferentes estructuras de recaudacién tributaria.’

Otra forma de determinacién de la capacidad tributaria se basa en la utiliza-
cién de métodos econométricos para estimar funciones de recaudacion tributaria
nacional, determinando la capacidad fiscal de cada entidad o municipio con la
aplicacion de coeficientes estimados a partir de los valores regionales o estatales
de las variables explicativas de la recaudaciéon nacional (Schneider, 2002; Cher-
nick, 1998; Leuthold, 1991). La principal ventaja es la inclusién de otras variables
econdmicas diferentes al P18, al ingreso estatal o municipal en la estimacién de la
recaudacion potencial. Las caracteristicas econdmicas, generalmente utilizadas en
la estimacion de la capacidad fiscal, pueden ser sintetizadas en el siguiente conjun-
to de variables: ingreso per capita, distribucion personal del ingreso, composicién
sectorial de la produccidn, poblacién y grado de urbanizacion.

3.2.2 Modelo de frontera estocdstica para estimacion de la capacidad tributaria

En general, la limitacién de los métodos de estimacién de la capacidad tributaria,
como los presentados en el apartado anterior, radica en la inclusién de las varia-
bles; por ejemplo si la recaudacion potencial se refiere al nivel de recaudacién que
una unidad de gobierno podria obtener con un uso eficiente de sus bases tribu-
tarias, entonces tendria que referirse al nivel maximo de recaudacién que podria
obtener y no al promedio nacional (observado o estimado).

En este sentido, una de las contribuciones de esta investigacion es la estimaciéon
de la recaudacion potencial en las distintas entidades para el periodo 1992-2005,
con la utilizacién del método de estimaciéon conocido como frontera estocdstica.*

En los Estados Unidos, el Representative Tax System (RTs) y el Representative Revenue System (RRS) son
los indicadores mas utilizados en la cuantificacion de la capacidad fiscal. Las criticas a estos indicadores
pueden ser encontradas en Wildasin (1987).

Aunque este método se describe suscintamente, referencias adicionales pueden encontrarse en Coelli
(1991), Battese (1992) y Battese y Tessema (1993).
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Esta metodologia de estimacion de la recaudacién potencial es una adaptacion del
método de estimacién de funciones de produccion agricolas (frontier stochastic
production function), desarrollado por Battese y Coelli (1991).

Las ventajas de este método pueden ser sintetizadas en dos aspectos: en primer
lugar, la compatibilidad entre el concepto de capacidad tributaria y la estimacién
del nivel maximo de recaudacién tributaria, definida como el nivel de recaudacién
alcanzable con una explotacion eficiente de las bases tributarias, dadas las condi-
ciones socioecondmicas existentes en cada unidad de gobierno; y, en segundo lu-
gar, que la comparacién entre las recaudaciones observadas y las potenciales mide
el grado de eficiencia de las administraciones tributarias de los diferentes niveles
de gobierno en las distintas unidades de la Federacién.’

La metodologia propuesta permite, por ello, distinguir los dos componentes
de la recaudacidn tributaria de la ecuacion (1): la capacidad tributaria determina-
da por las caracteristicas socioecondmicas de cada entidad federativa o municipio
y el régimen impositivo vigente; y, el esfuerzo de recaudacion de los gobiernos
locales. El primer paso de este método es la especificacién de la funcién de recau-
dacién tributaria:

PIBIN,, POPU,, ) v, (4
R, =f| B, PIB,,, POP,,,G,,, . et (4
’ ’ " PIB POP,,

it

donde:

Rmz recaudacion tributaria en la unidad federativa o municipio i, en el periodo ¢;
PIBI.JZ Producto Interno Bruto en la unidad federativa o municipio i, en el periodo ¢;
POPI.’ = Poblacién total en la unidad federativa o municipio i, en el periodo t;

G,, = Distribucién del ingreso en la unidad federativa o municipio i, en el periodo ¢, me-
dida por el indice de Gini estatal

PIBIN, = Producto Industrial en la unidad federativa o municipio , en el perfodo #;

Una aplicacion empirica del Modelo de Frontera Estocastica en la determinacién de la capacidad de
obtencion de recursos tributarios puede ser encontrada en Alfirman, 2003.
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(o)}

POPU, = Poblacién urbana en la unidad federativa o municipio i, en el periodo #;
v,, = término de error.

Como el 1B y la poblacion son las variables de control en la estimacion de la
capacidad de recaudacion de una jurisdiccidn, se espera que tengan una influencia
positiva sobre la capacidad fiscal de las unidades de gobierno: mientras mayor sea
el producto y/o la poblacién, mayores seran los recursos tributarios que se espera
obtener en la unidad de gobierno correspondiente y viceversa. La inclusién del
indice de Gini © permite observar el grado de influencia de la distribucién personal
del ingreso, en cada jurisdiccion, sobre la capacidad de obtencién de recursos loca-
les. Se espera que una mayor desigualdad en la distribucién del ingreso (un indice
de Gini mds elevado) reduzca la capacidad de obtencién de recursos propios.

Otro factor explicativo de la capacidad tributaria es la composicién sectorial
de la produccién en la medida en que, para un mismo nivel de producto, las distin-
tas actividades econdmicas tienen particularidades que pueden afectar los niveles
de tributacién. En general, estudios de corte transversal (cross section countries)
de paises han mostrado que un mayor grado de industrializacién de la economia
favorece la ampliacién de la recaudacion tributaria (Schneider, 2002; Chernick,
1998 y Leuthold, 1991). La concentracién poblacional en los centros urbanos faci-
lita la obtencién de recursos tributarios (debido a la existencia de economias de
escala) mediante la gestion tributaria, generados por las actividades econémicas y
la propia concentracién demogrifica.

El Modelo propuesto, y aplicado al caso de los 300 municipios mds grandes
de México, presenta diferencias significativas en relaciéon con los métodos econo-
métricos tradicionales de estimacion de la capacidad tributaria: la especificacion
del término de error constituye la principal innovacién del método de frontera
estocastica. Asi, el residuo estocastico V., puede ser definido como:

El indice o coeficiente de Gini, formulado por el economista italiano Corrado Gini, es la medida més
usada para medir la desigualdad en la distribucion del ingreso debido a que cumple con cuatro propie-
dades basicas: a) satisface el principio de transferencia, también conocido como condicién Pigou-Dalton
(si se presenta una transferencia regresiva de ingreso, el indice aumenta); b) independencia de la escala
de ingreso (establece que el valor del indice no depende de la unidad monetaria); c) satisface el principio
de poblacidn (el cual establece que el indice debe ser independiente del tamafio de la poblacién analiza-
da), y d) posibilidad de descomposicion del indice; sus limites (o y 1) permiten una facil explicacion del
grado de desigualdad: valores cercanos a o indican baja desigualdad; y valores cercanos a 1 muestran alta
desigualdad. Ver Cowell, 1995.
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V. =u te, (5)

donde:
u,=N(0,06%)iid; y e,=N(uc?

La ecuacion (5) implica que el término de error v, , puede ser separado en dos
componentes: uno, tipicamente estocastico, u,,, que estd asociado a efectos de po-
liticas no tributarias que afectan el nivel de recaudacién como el incentivo a expor-
tadores, a través de exenciones fiscales, o simplemente a problemas de medicion; y
el otro, € tal vez “menos estocdstico”, relacionado con caracteristicas especificas
de las administraciones tributarias en cada unidad de gobierno, tales como la efi-
ciencia o el esfuerzo comprometido en la recaudacién de impuestos.’

Esta especificacion del término estocdstico v,, permite constatar que la dife-
rencia entre capacidad tributaria (recaudaciéon potencial) y la recaudacién obser-
vada estd dada por el componente estocéstico e, (por el esfuerzo fiscal). Asi, la
capacidad tributaria puede ser definida como:

PIBIN,, POPU,, (6)
G, ” ; exp(ui,t)
PIB,,  POP,

Lt

R, =f|p,PIB,,, POP,

it i,t?
Por lo tanto, el esfuerzo fiscal puede ser obtenido por la comparacién entre la re-

caudacion observada y la capacidad tributaria potencial; retomando la ecuaciéon
(1), dicho esfuerzo se describe como:

E.’ = (1a)

Sustituyendo R,y R, por las expresiones (4) y (6), asi como el residuo estocds-
tico de (4) por (5), tenemos:

¢l e, POP. .G PIBIN,, POPU,, (n +
B it it it - B - eX u e
i,t i,t it PIBI-J POPI-,I p it 1,!)
’ R =¢| p.pB. PP G PIBIN,, POPU,\
it > it? i i - > — |ex u“
’ M PIB,, T POP, L

7 Con la imposicién de que los u,, son no negativos, se puede observar que la recaudacién verificada serd
siempre menor o igual a la potencial.
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9

Por lo tanto: E, = exp (-e,,) (6a)

Considerando que los e,, sean no-negativos, esto es, que el esfuerzo fiscal es
positivo y tiene sus limites entre 0 y 1, se puede inferir que R, es menor que R;; es
decir, la capacidad de tributacion es el limite superior (o frontera estocéstica) de la
recaudacion tributaria.® La descripcion del comportamiento temporal de e, estd
dado por la siguiente ecuacion:

e, =1, e=lexp(-n(1-T))]e, o)

Esta especificacién de e, implica que la eficiencia de recaudacién debe variar
con el tiempo (time varying effects). Mds atin, debido a la no-negatividad de e, y
asumiendo que el pardmetro 7 es siempre positivo, la especificacion de e, implica
que la eficiencia de recaudacién debe aumentar en el tiempo, ya que e, decrece
monotdnicamente hasta su valor minimo.? A su vez, las pruebas de hip6tesis sobre
los pardmetros ¢ 17, 'y o> permiten determinar: a) si el método de estimacién
de frontera estocdstica es adecuado para el tipo de problema que se estd abordan-
do; y b) si la eficiencia de recaudacién tiende a mejorar con el tiempo.

La adecuacién del método usado depende de la contribucién de o> (varianza
del error estocdstico)en la explicacion de la varianza total del modelo(o;’=0+0?)
si ésta es muy grande en relacién a la contribucién proveniente de la eficiencia de
recaudacion o3, el método de frontera estocédstica no seria recomendable dado
que la varianza seria similar a la obtenida por los métodos tradicionales de esti-
macion.

El criterio de evaluacién de tal condicién estd basado en el valor asumido por
el parametro J, definido como y= o*/(c>+ 02). Si ¥ no es significativamente dis-
tinta de cero (o> grande 6 o> pequefio) la contribucién de la varianza del modelo
para explicar la eficiencia tributaria seria despreciable y por lo tanto, el método de
frontera estocdstica nada agregaria en relacién a la estimacién por minimos cua-
drados ordinarios.” Enlo que se refiere a la evolucién temporal de la eficiencia, las

El nombre de frontera estocéstica viene del méximo nivel de recaudacion que se puede alcanzar, dadas
las condiciones socioeconémicas y del componente estocastico (”‘; )-

Esta especificacion asume la existencia de efectos especificos que varian con el tiempo (time varing
effects) en el componente estocéstico de la eficiencia (ei’ -

10 Aigner, Lovell y Smith (1977) sugieren la utilizacién del pardmetro )\=% para evaluar la participacion

de los dos componentes de la varianza total del modelo. Battese y Corra (1977) utilizan el pardmetro A=
( z ) que va a ser utilizado en la estimaciéon del modelo de capacidad tributaria.
c’+o;
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hipétesis sobre el valor que asume 7 permite inferir el comportamiento temporal
de la eficiencia (ei’t ).

Una vez especificada la ecuacién a ser estimada, y definidas las propiedades
estocasticas del modelo, la obtencidon de los estimadores de maxima verosimilitud
de los coeficientes correspondientes a las variables explicativas y de los pardmetros
del término estocastico debe ser realizada en tres fases:

En la primera, se deben estimar los coeficientes § de la ecuacién (4), mediante
minimos cuadrados ordinarios (OLS).

En la segunda, deben buscarse los valores apropiados para 0%, 77y 0 y através de
una escala (grid search) construida a partir de cambios en el intercepto S, en los
coeficientes estimados para /8 y en la varianza total del modelo o>.

Finalmente, con los valores seleccionados para o, 77y o y, debe utilizarse un
proceso iterativo de aproximacién (proceso conocido como Casi-Newton) para
obtener los estimadores de méxima verosimilitud correspondientes a cada una de
las variables explicativas de la ecuacion (6).

En esta seccidn se han decrito dos cuestiones basicas: a)el grado de concen-
tracién que tiene la captacion de recursos fiscales en las regiones, estados y muni-
cipios del pais; constatando grandes disparidades que hacen reflexionar sobre la
necesidad de abatir los rezagos existentes en materia de federalismo fiscal; b) por
otro lado, se revisé la literatura especializada de frontera, de manera que fue posi-
ble presentar los diferentes modelos de calculo (con sus ventajas y desventajas) de
la recaudacién potencial para cada nivel de gobierno, asi como del esfuerzo fiscal.

Finalmente presentamos las bondades del método de frontera estocdstica que,
econométricamente, permite calcular la capacidad fiscal real de cada unidad de
gobierno, también se presenté un método de medicion del esfuerzo fiscal de cada
entidad o municipio.

4. ;PUEDEN LOS MUNICIPIOS RECAUDAR MAS?
CAPACIDAD Y ESFUERZO FISCAL EN LOS MUNICIPIOS DE MEXICO

El modelo descrito en el apartado anterior permite presentar los resultados obte-
nidos de la recaudacion potencial para las entidades federativas y los municipios
utilizando una combinacién de datos de corte transversal para varios anos, refe-
rentes a la recaudacion tributaria de 300 municipios agrupados en los 31 estados
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y el Distrito Federal para los afos de 1992 y 2005. Los célculos fueron realizados
tomando sélo los datos disponibles sobre la estructura de las recaudaciones esta-
tales y municipales.

La informacién que se empled corresponde a las variables explicativas de la ca-
pacidad tributaria por unidad federativa; se utilizaron datos estatales del p1B, P1B
por sectores de actividad, indice de Gini estatal y poblacién total y urbana. (Los
datos del p1B municipal fueron tomados del Sistema Municipal de Bases de Datos
del iINEGT (s1MBAD)). El grado de industrializacién fue medido por la participa-
cién del piB industrial en el p1B total y el grado de urbanizacién con la relaciéon
poblacién urbana entre poblacion total; adicionalmente, se incluye en el modelo
la tasa de inflacién como otra variable explicativa de la capacidad de tributacién
de los dos niveles de gobierno.

Una limitacién importante es el nivel de agregacién utilizado para los mu-
nicipios: la heterogeneidad existente entre ellos, ain dentro de la misma entidad
deteriora la calidad de la informacién utilizada para este nivel de gobierno; situa-
cién que debe ser considerada en la evaluacion de los resultados alcanzados. En
las ecuaciones de recaudacion tributaria, por niveles de gobierno, se utiliz6 una
especificacion doble-logaritmica equivalente a la ecuacion (4):

PININ, j

log(th):ﬁuE+,6’1Elog(PIB”)+,B“log +ﬁ3£10g POP, ;) + ﬂz}E[ PIB,,

(8a)
POPU,,
+05: (Wj +/,.; log(INF)) +V S

PININ,
log( Rifvtic) :ﬁa Mc+ﬂ1 wc log( PIB;,) +ﬂz e log(G; z)+133 e l0g(POP, ) +ﬂ4 MC(WJJ (8b)
i

POPU,
ﬂ5 MC( POP J +ﬂ5,MC log( INF;) + Vi[,\fc
PININ;, ,
log( Rz{\?) = st B log( PIB:‘,:) +ﬂZ,MI log(G;, )+ﬂ3,M1 log(POP, ;) +ﬂ4 MI
"PIB, ) (8¢)
POPU,
+h, M,[ POP, J + s v Jog(INE)) +v}!
donde:

E = Entidades (o estados)
MC = Municipios que son las capitales estatales
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MI = Municipios del Interior, que no son las capitales de los estados
INF, = Tasa de inflacién en el periodo t; y los superindices indican el nivel de
gobierno.

Debemos destacar que la inclusion de variables referentes al grado de informa-
lizacién del mercado de trabajo, participacion de las exportaciones en el producto
interno bruto estatal y valor total de la propiedad inmobiliaria podrian mejorar la
caracterizacion de la capacidad tributaria de los niveles de gobierno.

Con la utilizacién del programa computacional Frontier 2.0 (sugerido por Co-
elli, 1991), se obtuvieron los estimadores de maxima verosimilitud de los pardme-
tros presentes en las ecuaciones (8a) a (8c). Los resultados son presentados en el
cuadro 4.1, donde se observa que el valor de »y su nivel de confianza, superior a
95%, permite afirmar que la estimacion de frontera de la recaudacion tributaria
para los dos niveles (estados y municipios) es adecuada; es decir, que el residuo
estocdstico tiene un componente (no despreciable) que es explicado por las dife-
rencias en el esfuerzo de recaudacion de las distintas unidades de gobierno.

El modelo tiene un ajuste razonable a juzgar por el valor 7 superior al valor
critico de su distribucidn, asi como por el hecho de que la mayor parte de los co-
eficientes, correspondientes a las variables independientes, son significativos esta-
disticamente. Las variables socioeconémicas tienen un papel determinante en la
caracterizacion de la capacidad tributaria: p1B, tamafio de la poblacién, grado de
industrializacién y grado de urbanizacién ejercen un efecto positivo y altamente
significativo sobre la recaudacion tributaria; la desigualdad en la distribucion del
ingreso tiene un efecto negativo.

El p1B, como medida de la capacidad de pago de los contribuyentes en una en-
tidad federativa, determina una mayor capacidad tributaria. La incidencia positiva
del tamafio de la poblacién permite constatar la existencia de retornos crecientes
de la capacidad tributaria en relacién con la poblacién, lo que es confirmado al
analizar el efecto del aumento de la concentracién poblacional en los centros ur-
banos, facilitando la obtencién de recursos tributarios de competencia estatal.

El efecto negativo del grado de industrializacién sobre la capacidad tributaria
de los estados es un resultado, a primera vista, sorprendente: se esperaria que, a
mayor industrializaciéon de las entidades, mayor seria la capacidad de obtencién
de recursos locales; sin embargo, estos resultados pueden estar revelando dos fe-
némenos importantes: a) la excesiva presion tributaria sobre las actividades in-
dustriales puede estar induciendo a la evasion fiscal por parte del sector industrial,
lo que explica el coeficiente negativo de la industrializacién en la ecuacién de la
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Cuadro 4.1

Estimadores de maxima verosimilitud de los parametros de la ecuacién de capacidad tributaria por
nivel de gobierno (variable dependiente: recaudacion tributaria)

Variable Estados/Entidades Municipios de la capital Municipios del interior
Constante -0.3075 -3.177 -12.109
(33) (-3.08) (-8.32)
PIB 0.767 0.701 1.641
(7.43) (4.79) (10.93)
G -0.667 -0.620
(-0.680) (-0.672)
POP 0.347 0.432 -0.432
(3.03) (2.65) (-3.68)
PIBIN/PIB -0.733
(-0.23)
POPU/POP 0.124
(3.36)
INF -0.184 -0.198 -0.447
(-4.74) (-0.37) (-0.88)
o? 0.293 0.544 0.381
(5.44) (4.79) (2.75)
Y 0.875 0.786 0.659
(46.10) (17.82) (4.38)
n 0.113 -0.236 -0.077
(1.597) (-0.032) (-0.093)
LLF -55.69 -72.22 -53.07
1 (2) 42.60 41.09 15.01
Entidades 32 31 31
Periodos 6 6 5
Observaciones 176 168 198
Interacciones 102 234 245

Fuente: calculos propios realizados con el programa computacional Frontier 2.0 (Coelli,1992). Valores t de Student
entre paréntesis. LLF: funcion de maxima verosimilitud, y?*: valor critico de la distribucién chi-cuadrada con dos

grados de libertad.
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recaudacion potencial; y, b) los impuestos aplicados al sector industrial son de
competencia federal, lo que muestra la necesidad de transferir funciones relacio-
nadas con el control fiscal del sector industrial hacia los estados.

Los resultados también muestran que un mayor grado de desigualdad (medida
por el indice de Gini) en la distribucién del ingreso, determina una disminucién en
la capacidad de obtencién de recursos tributarios por parte de los gobiernos estata-
les. Otra conclusiéon importante es que al obtener los estimadores de los parametros
de la ecuacion de capacidad tributaria de los estados, se confirma la hip6tesis que
la inflacién no sélo erosiona las bases tributarias (efecto Tanzi) sino que también
dificulta la gestidn tributaria. En cuanto a la recaudacion tributaria que es compe-
tencia s6lo de los estados, se aprecia la importancia del componente de eficiencia en
la varianza total del modelo (7 es significativamente diferente de cero).

En lo que se refiere a la estimacion de la capacidad fiscal de los municipios que
contienen a la capital del estado, los resultados muestran que a mayor poblacién
y un elevado grado de urbanizacién asi como menor desigualdad!' aumentan la
capacidad tributaria de estos municipios. Los valores de los pardmetros, inclu-
yendo ¥, son satisfactorios. Sorprendentemente, el P18 del sector servicios en los
municipios de la capital no tiene efectos significativos sobre la capacidad tributaria
de dicho nivel de gobierno: una hipétesis probable es que el mayor grado de in-
formalidad de las actividades terciarias determina el bajo poder explicativo del p1B
del sector servicios en la recaudacion potencial de los municipios de las capitales.

Otro resultado es la baja significancia de la inflacién sobre la capacidad tri-
butaria de los gobiernos municipales que son capitales estatales, que se explica
porque su principal tributo (el Impuesto Predial) tiene una base tributaria poco
sensible a la variacion de los precios, es ineldstica a los precios.

En lo que se refiere a la estimacién de la recaudacién potencial de los muni-
cipios del interior (a pesar de las reservas sefialadas sobre la agregacion de los da-
tos correspondientes a ese nivel de gobierno) el ajuste del modelo es satisfactorio,
dado el valor del parametro ¥ vy el poder explicativo de las variables socioecond-
micas incluidas en el analisis. Asimismo el P18 de los municipios del interior es una
variable explicativa relevante; no obstante, al contrario de los estados y los munici-

Las Encuesta Nacional de Ingreso y Gasto de los Hogares no permite (por falta de representatividad) el
cémputo del indice de Gini a nivel municipal. Optamos por transferir los valores de los indices estatales
hacia sus municipios, por lo que este hecho debe ser tomado en cuenta en las conclusiones; sin embargo,
se ha argumentado sobre la existencia de una relacién inversa entre desigualdad en la distribucién per-
sonal del ingreso y capacidad de obtencién de recursos tributarios (Acir, 1986).
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pios-capital, se observa que el tamanio de la poblacién incide negativamente en la
recaudacion tributaria del interior de los estados. El efecto negativo de la poblacién
sobre la capacidad fiscal de los gobiernos municipales del interior implica que el
crecimiento poblacional disminuye la recaudacién municipal per cdpita, lo que
significa la ausencia de retornos crecientes a escala promovidos por la concentra-
cién poblacional en esos municipios que puede ser explicado por la composicién
mayoritariamente rural de la poblaciéon en los municipios del interior: el efecto
negativo de la poblacion total de dichos municipios es compatible con el efecto
positivo del grado de urbanizacion en las regresiones de los estados y de los muni-
cipios de la capital (aquéllos en los que la poblacién urbana es practicamente igual
a la poblacién total).

En las graficas 4.1 a 4.4 presentamos la capacidad tributaria de las unidades de
gobierno del mismo nivel en los 31 estados para los afios 1992 y 2005, calculada a
partir de las ecuaciones formuladas.'? Las graficas confirman la evidencia referente
a las enormes disparidades fiscales entre las unidades de gobierno. El indice mues-
tra el potencial de obtencién de recursos fiscales de la i-ésima unidad de gobierno
(estado 0o municipio) como proporcién de la capacidad fiscal estatal o municipal
agregada a nivel nacional. Valores inferiores a 100 indican estados (o municipios)
con una capacidad inferior al del universo de las entidades o municipios. Estados
0 municipios que son capital estatal o del interior que tienen valores superiores
a 100 muestran casos en donde el potencial de recaudacién municipal es superior
al promedio municipal nacional. En los graficos siguientes, la capacidad fiscal
muestra en qué medida se puede ampliar la base tributable. El valor del indice, por
municipio, muestra la relacién de la capacidad fiscal municipal como proporcién
de la capacidad tributaria nacional.

Destaca la concentracién de la capacidad tributaria, por entidad, en el Distrito
Federal, Nuevo Le6n y Jalisco. A nivel municipal, observamos que la mayor capa-
cidad tributaria se tiene en las unidades federativas del noreste, noroeste, norte y
centro del pais (con excepciéon de Hidalgo y Tlaxcala).

Las graficas permiten observar lo que ocurrié con la capacidad tributaria de
los estados antes y después de la crisis econdmica de 1994: a) las entidades que
presentaban mayor capacidad fiscal en los afios anteriores a 1995 fueron las que
lograron mayores recuperaciones hacia 2005; sin embargo, casi ninguna habia
recuperado atn los niveles anteriores (las excepciones fueron los municipios del

12 Evidentemente, sélo la gréfica 4.1 incluye al Distrito Federal.
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Grifica 4.1
Capacidad fiscal per capita de los estados en México, 1992 y 2005 (México = 100)
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Griéfica 4.2

Capacidad fiscal per capita de los municipios que son capital de los estados en México, 1992 y 2005
(México = 100)
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Grafica 4.3
Capacidad fiscal per capita de los municipios que son capital de los estados en México, 1992 y 2005

(el grafico muestra los tres casos con mayor y menor capacidad fiscal, respectivamente)
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Griafica 4.4

Capacidad fiscal per capita de los municipios que no son capital de los estados en México, 1992 y 2005
(el grafico muestra los tres casos con menor y mayor capacidad fiscal, respectivamente)
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Fuente: elaboracion propia a partir de los resultados de las ecuaciones de recaudacion potencial.
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interior de Jalisco y Monterrey); b) en contrapartida, aquellos estados que mante-
nian bajos niveles de capacidad fiscal fueron los que tuvieron las menores recupe-
raciones en 2005.

Las gréficas 4.3 y 4.4 muestran la capacidad de generacién de recursos tributa-
rios propios de los estados, los municipios-capital y los del interior.

5. CONCLUSIONES

La comparacion entre niveles de recaudacion tributaria efectiva y potencial, en 300
municipios de México, confirma la hipétesis de que las diferencias de recaudacién
tributaria, ademds de ser explicadas por las desigualdades socioeconémicas entre
municipios, también pueden ser explicadas por las diferencias en el esfuerzo fiscal
de recaudacion. Se concluye que los municipios de México si pueden recaudar mas.

Existe un grupo de municipios que ha venido realizando un esfuerzo impor-
tante, a lo largo de mds de 13 afios (1992 a 2005) para incrementar su eficiencia
fiscal recaudatoria; sin embargo, un gran namero de éstos tiene un débil esfuerzo
fiscal y, por lo tanto, una elevada ineficiencia para recaudar recursos provenientes,
bésicamente, del impuesto predial. Se podria suponer que la eficiencia fiscal de
los municipios de México deberd aumentar si se lleva a cabo una modernizacién
en los catastros municipales de todo el pais, aunque existe evidencia de que atin
en municipios relativamente desarrollados la recaudacion via impuesto predial es
muy baja y por ello deberd investigarse si existe algtn tipo de acuerdo extraoficial
entre el poder econémico local de dichos municipios y las autoridades fiscales
municipales que limite el incremento de la eficiencia recaudatoria

Por citar algunos ejemplos, al cierre de 2008, el municipio de Tijuana, en Baja
California, habia recaudado durante todo el afio alrededor de 74.8 millones de
pesos, pero su potencial recaudatorio es de 134.7 millones con una ineficiencia
recaudatoria de casi 45%. En muchos municipios del estado de Chiapas la recau-
dacién no lleg6, en 2008, a 1 millén de pesos; en tanto que su potencial era superior
a los 4 millones por municipio. En el municipio de Chihuahua se recaudaron, a lo
largo de 2008, menos de 41 millones de pesos, pero su potencial llega a més de 88.4
millones de pesos. En Guerrero, municipios como Acapulco han incrementado en
los ultimos afios su eficiencia recaudatoria, pero aun recaudan menos de la mitad
de su capacidad. En municipios como Pachuca y Tula, en el estado de Hidalgo, la
recaudacion histérica llegd, en 2008, a menos de 60 y 14 millones de pesos, respec-
tivamente, cuando, en conjunto, podrian estar recaudando mds de 140 millones de
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pesos. En municipios del estado de México la ineficiencia fiscal es evidente: Atiza-
pan recaudo alrededor de 190 millones al cierre de 2008, pero podria recaudar mds
de 412 millones de pesos; el municipio de Tlalnepantla recaudé, en el mismo ano,
menos de 370.4 millones pero podria recaudar mds de 689.3 millones de pesos; en
Huixquilucan la recaudacién, en 2008, fue de 330.7 millones, pero dejaron de re-
caudar mas de 205 millones de pesos; en Cuautitlan Izcalli se recaudaron alrededor
de 190 millones de pesos en 2008, pero podria llegar a més de 530 millones de pesos.
La recaudacion en el Distrito Federal, como porcentaje de la recaudacién nacional,
cay6 14.1% en 10 afios. Se podrian enunciar ejemplos similares en todo el pais.

Esta investigacion propone una metodologia para que cada municipio conozca
su potencial recaudatorio: serd necesario que cada administracién tributaria local
emprenda esfuerzos para mejorar sus niveles recaudatorios. Finalmente, una de
las constataciones derivadas de nuestro andlisis es que, mds que la centralizacion
tributaria se requieren acciones que pretendan la correccion de las desigualdades
entre los estados y los municipios ya que la utilizacién de transferencias intergu-
bernamentales constituyen la fuente institucional de las distorsiones del sistema
de administracién tributaria, incentivando un comportamiento irresponsable de
los administradores publicos locales, lo que ha llevado al desorden fiscal de las
dltimas dos décadas.
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