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los incentivos cruzados de la descentralizacién fiscal
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Resumen

a presente investigacién busca determinar la influencia que la descentra-

I lizacién fiscal ha tenido sobre los municipios y evaluar si éstos han sido
eficientes en la recaudacién de sus impuestos locales, en particular el
predial. Asimismo, estudia si la competencia electoral ha incidido positivamente
en el mejor desempeiio de los gobiernos municipales, de tal manera que si bien
la competencia electoral ha provocado un mejor desempefio de los gobiernos
municipales, ello no necesariamente se traduce en un buen manejo de las trans-

ferencias federales y de los recursos provenientes de la recaudacion del predial.

Palabras clave: impuesto predial, federalismo fiscal, transferencias federales.

Abstract

he research aims to evaluate the influence that fiscal decentralization has

I had over municipal governments, and to assess its impact on tax collec-
tion efficiency, particularly on property taxes. At the same time, it consid-

ers whether electoral competition has had a positive impact on municipal govern-
ment performance. Some of the findings include that this effect is not necessarily
present in the good management of federal transfers and the resources obtained

of the property tax collection.

Key words: property tax, fiscal decentralization, municipal governments, tax collection.
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INTRODUCCION

La apertura democrética del pais ha llevado a que los municipios sean los res-
ponsables de proveer buena parte de los servicios bésicos de la poblacién. Dichas
responsabilidades han sido acompanadas de mayores transferencias de recursos
y mayor competencia politica, pero no de mayor capacidad o fortaleza institu-
cional. Lo anterior ha llevado a que el gobierno municipal sea cada vez més de-
pendiente de la Federacién. Este estudio busca ser un primer acercamiento a la
influencia que la descentralizacion fiscal y politica han tenido sobre los actores
politicos municipales, algo que no ha sido suficientemente estudiado. En par-
ticular, investiga si por un lado la competencia electoral ha llevado a un mejor
desempefio de los gobiernos subnacionales y si, por otro, el gran monto de trans-
ferencias federales que reciben los municipios ha mermado dicho desemperio,
medido a través de la recaudacion de predial del municipio.

El enfoque se hace sobre el impuesto predial por diversas razones. Primero
porque es la principal potestad tributaria de los municipios y su principal fuente
de ingresos propios, junto con los derechos de agua. Segundo, porque a pe-
sar de lo anterior, los municipios sufren de una subrecaudacién muy marcada,
tanto rurales como urbanos, del sur y del norte del pats. Tercero, porque el
impuesto predial posee diversas caracteristicas positivas desde el punto de vista
econémico, como progresividad, relativa facilidad de cobro y poca distorsién
de las decisiones de los individuos. Existe, ademads, la motivacion por utilizar
al impuesto predial como un indicador mds claro y directo del desempefio del
gobierno municipal.

Otros estudios a nivel municipal' han tomado la provisién de servicios
como agua o drenaje como proxy de calidad gubernamental. Sin embargo, la
provisién de dichos servicios no depende exclusivamente del gobierno munici-
pal, sino que el Estado y la Federacién muchas veces contribuyen con buena
parte de la inversion que requieren, por lo que no es un indicador “limpio”
de desempeiio gubernamental. Ademds, estos datos sélo estdn disponibles cada
diez afios con los censos realizados por el INEGI y sufren de una importante
correlacion serial.

1 Cleary (2007), Hiskey (2003) y Moreno-Jaimes (2007).
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Larecaudacién de predial, en cambio, depende exclusivamente del gobierno
local. Incluso en los casos en que existe un instituto estatal de catastro,” es el
gobierno municipal quien solicita su intervencién o la actualizacion de sus da-
tos. Recaudar el predial requiere del esfuerzo técnico, administrativo, politico
y econémico del gobierno en turno. Dado que requiere de sistemas de control,
catastro, agentes de campo, administracién de cuentas y demds, se requiere de
un minimo de infraestructura institucional para poder cobrar y administrarlo, e
inversién de recursos para actualizar y extenderlo. Ademis, no puede disociarse
su cobro del contexto politico-electoral del municipio. Si uno supone que las
personas penalizan electoralmente al gobierno que les cobra mds impuestos y
no les retribuye con servicios publicos de calidad, entonces la capacidad politica
de recaudar mds predial es otra restriccién. Por lo anterior, el que el municipio
sea capaz de incrementar su recaudacién es un indicador de la capacidad eco-
noémica, técnica y politica del gobierno local.

Histéricamente, el municipio se concibié como el pilar fundamental
del federalismo mexicano, el orden de gobierno mds cercano a la gente, el
primer y mds importante eslabon de la cadena gubernamental. En realidad,
el municipio nacié impotente, sin influencia politica, capacidad institucio-
nal o facultades recaudatorias y de gasto. Sin embargo, los municipios son
probablemente el elemento mas importante no sélo de la transicién demo-
cratica del pais sino de su futuro en el sentido mds amplio de la palabra,
al menos por tres razones: 1) el municipio fue el precursor de la apertura
democrética del pafs; 2) porque los cambios en las relaciones entre 6rdenes
de gobierno han modificado las responsabilidades e ingresos de los munici-
pios; v 3) porque el desempeiio de los gobiernos locales marcard de manera
importante el futuro al que nos enfrentemos. A continuacién se desarrollan un
poco mds estas ideas.

En primer lugar, el municipio fue punta de lanza en la transiciéon demo-
cratica del pafs. La alternancia politica se vivié a nivel municipal mds de
40 afios antes que a nivel estatal y mds de 60 afios antes que a nivel federal.
Sencillamente, los municipios precedieron y fueron el semillero de la disputa
politica democrética. Afiade interés que a pesar de haber municipios que han pa-
sado por tres o cuatro cambios de partido, volviéndolos el orden de gobierno
con mayor experiencia democrdtica, alrededor del 20 por ciento de los mu-

2 Catastro es el padrén estadistico de los terrenos y construcciones en un territorio.
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nicipios del pais todavia no conocen lo que es ser gobernados por un partido
distinto al Revolucionario Institucional (PRI).> Sin embargo, hay que reco-
nocer que en muchos de esos municipios el margen de victoria se ha reduci-
do considerablemente, incluso si a 2007 atin habia cerca de 350 municipios
en los que el margen estuvo por encima del 20 por ciento. En resumen,
existe una gran diversidad en la experiencia democritica de los municipios
en los tiltimos 20 afios, con una clara tendencia hacia la democratizacién.

Segundo, todo el marco que rige las relaciones intergubernamentales
entre municipios, estados y federacién se ha transformado profundamente,
desconcentrando en buena medida la influencia politica del Presidente a los
gobiernos subnacionales y al Congreso. Esto a su vez ha implicado que en
ese lapso se han restablecido las responsabilidades de gasto asi como las po-
testades sobre ingresos de los municipios, ademds del aumento considerable
de las transferencias federales. Asi, servicios basicos como saneamiento, agua
potable, alumbrado y seguridad piblica ahora deben de ser provistos por los
municipios, financidndose con una combinacién de transferencias e ingresos
propios, entre los cuales destaca el impuesto predial.

Estos procesos, sin embargo, se han hecho sin sincronia, llevando en algu-
nos casos a situaciones indeseables como la actual dependencia que la mayoria
de los estados y municipios tienen de las transferencias federales, sin aprovechar
plenamente sus fuentes de ingresos propios. Esto ha llevado a que ambos pro-
cesos influyan de manera opuesta en los incentivos que enfrentan los gobiernos
locales. De cualquier manera, los estados y sus municipios son los responsables
de proveer cada vez mds servicios bésicos a la poblacién. Ahora la educacién,
los servicios de salud y la seguridad publica son su obligacién, y la tendencia
es hacia una mayor descentralizacion. Para que esos servicios bésicos se puedan
ofrecer con la calidad que ameritan, hay que encontrar la manera de incrementar
los ingresos de los gobiernos subnacionales a través de impuestos, de ahi que el
impuesto predial merezca ser estudiado.

Las dos principales transferencias a estados y municipios son las participa-
ciones y las aportaciones federales. Las primeras son de libre asignacién y por
tanto sustituto perfecto de ingresos propios, mientras que las segundas tienen un
destino de gasto especifico, como educacién y salud a nivel estatal y seguridad

3 Segtin los datos disponibles en la base de datos, 1,640 de 2002 municipios en 2007 ya habian
experimentado alternancia, sin contar los municipios de usos y costumbres.
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publica, obligaciones financieras e infraestructura social a nivel municipal. A
diferencia de la recaudacién de impuestos locales, que han aumentado a un
ritmo de apenas 2 por ciento real de 1992 a 2007, las transferencias a municipios
se han incrementado a una tasa real de § por ciento anual. En este tiempo la
brecha entre ambos se ha incrementado, de manera que en 2007 las participa-
ciones per cdpita mds altas por estado alcanzaron los 3,000 pesos, mientras que
la recaudacién per cdpita maxima fue 5 veces menor, cerca de 630 pesos.

Tercero, la calidad de los servicios que provean los municipios es funda-
mental para el futuro del pafs, principalmente por la dindmica de urbanizacién
pero también como prueba de que la democracia funciona. Segiin cifras del
Consejo Nacional de Poblacién (CONAPO, 2005) en México alrededor de dos
terceras partes de la poblacién vive en localidades con més de 15 mil habitantes,
aunque todavia 24.5 millones de personas (23% del total nacional) viven en lo-
calidades con menos de 2,500 habitantes. La estructura poblacional ahora tiene
forma de pirdmide y la razén de dependencia.* que ahora es de 53.7 personas
alcanzard su minimo de 45.5 en el 2020, indicando una poblacién actual mayo-
ritariamente joven. Sin embargo, esta ventaja conocida como bono demogra-
fico se volverd un pasivo a partir de dicho afio. Lo anterior es importante porque
si ahora es importante, para entonces serd indispensable que los municipios y
demds ordenes de gobierno provean mejores servicios, o la capacidad de finan-
ciarlos se verd seriamente en peligro.

Eistas fuentes potenciales de dificultad pueden convertirse en las mejores
oportunidades para que los tres 6rdenes de gobierno realicen de mejor manera
lo que les corresponde. La urbanizacion del pais significa que mds personas
demandardn mds recursos, pero al mismo tiempo implica que el costo mar-
ginal de proveer dicho servicio serd menor, asi como el costo de recaudar los
impuestos con que se financiard. Esto es particularmente cierto en el caso de los
gobiernos municipales y de la recaudacion de predial.

La teorfa econémica indica que un impuesto deseable debe tener como
propiedades el ser neutral o progresivo, no debe distorsionar las decisiones de los
individuos y se debe asociar al costo del servicio que financia. Por otro lado, tam-
bién postula que el gobierno local es el ideal para proveer ciertos servicios, pues
es mds probable que conozca los deseos de su poblacién, sea mds responsivo y
al menos tan eficiente para proveerlos como otros 6rdenes de gobierno. Si las

4 Numero de personas menores a 14 y mayores a 65 afios por cada 100 personas en edades laborales.
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personas asocian su pago de predial con los servicios que por Ley debe proveer
el municipio (agua, alumbrado ptblico, cuidado de vialidades y dreas verdes,
recoleccién de basura y seguridad publica, entre otros), y si dicho servicio se
provee de manera satisfactoria, es posible que las personas estén mas dispuestas
a pagar el impuesto. Ademds, el pagar le da poder a la gente para presionar a su
gobierno y volverlo més responsivo a sus demandas. Lo anterior lleva a que se
provean servicios de manera mds satisfactoria, y se genere un proceso autoafir-
mante de mejores servicios, mejores gobiernos y ciudadanos mas cumplidos.’
Si el gobierno local no depende de sus ingresos locales, es probable que no se
sienta obligado hacia su poblacién y que esto merme la influencia de los ciuda-
danos sobre su gobierno.

La democracia y la competencia electoral permiten romper ese circulo
vicioso, porque entonces los ciudadanos si tienen un “arma”en contra de ma-
los gobiernos: el voto. Segtin Careaga y Weingast (2000), la existencia de un
ambiente democratico empuja a que el gobierno local invierta en bienes ptbli-
cos y no en dddivas privadas. Si las elecciones son competidas, y en particular si
ya ha habido alternancia en el gobierno, existe una posibilidad real, incluso ya
materializada, que el electorado castigue un mal gobierno y lo saque del poder.
Si bien en México no hay reeleccién inmediata en puestos de eleccién popular,
es creible pensar que cualquier presidente municipal desea crecer dentro de su
partido o que su partido se mantenga en el gobierno. Cualquiera de las dos es
raz6n suficiente para que el presidente municipal tome seriamente la posibili-
dad de perder la localidad y la necesidad de ofrecer bienes y servicios ptblicos
que satisfagan a su poblacién. Por tanto, si bien la ola de democratizacién no ha
llegado a todos los municipios del pafs, vale la pena analizar si la existencia de
competencia electoral ha llevado a un desempefio gubernamental diferenciado.

La primera hipétesis que busca probar esta investigacion es si la existencia
de un gobierno democrdtico a nivel municipal, con competencia electoral entre
partidos, ha llevado a que su desempefio sea mejor a los municipios en que la
competencia es menor. En particular, analiza si menores margenes de diferen-
cia de votos, alternancia, continuidad en el gobierno, partido politico y otras
variables politicas tienen un efecto en el desempeiio gubernamental medido a
través de la recaudacion de predial.

5 La idea de instituciones auto-afirmantes (self-enforcing institutions) proviene de Greif y Laitin

(1994).
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Los resultados encontrados indican que la competencia electoral, asi como las
otras variables politicas, si tienen un efecto significativo en la recaudacién de
predial. E]l margen de ganancia en la eleccién se relaciona de manera negativa,
como era esperado. Esto quiere decir que municipios con poca competencia
politica (reflejado en un amplio margen entre el primer y segundo lugar de la
eleccion) recaudan significativamente menos predial. En cambio, municipios
en donde existe mayor competencia electoral se recauda mds. La existencia
de alternancia resulta en un efecto positivo sobre la recaudacién. Si ademas el
nuevo partido en el gobierno permanece un periodo més (a lo que denomino
continuidad), la recaudacién aumenta. Los gobiernos que alcanzaron el poder
por medio de una coalicién —una sefial de competencia electoral, porque de
no haberla no habria necesidad de competir coaligados— también recaudan
mds. En cuanto a partidos politicos, las regresiones muestran que los municipios
gobernados por el PAN (Partido Accién Nacional) recaudan mds que los muni-
cipios gobernados por el PRI, mientras que los que gobierno el PRD (Partido de
la Revolucién Democritica) recaudan menos que los priistas, ya controlando
por ingreso, densidad poblacional y demds controles. Otro dato relevante es
que en afo electoral se recauda menos, aunque la diferencia con respecto a los
demds afios es pequena.

La segunda hipétesis principal es que el aumento de las transferencias
federales que han observado los municipios en los dltimos afios ha opera-
do en sentido opuesto a la democratizacién, desincentivado la recaudacion
del impuesto e incrementando su dependencia en los otros dos 6rdenes de
gobierno, volviéndolos menos capaces de hacer frente a sus obligaciones
Constitucionales.

Los resultados demuestran parcialmente la hipétesis. En el caso de las apor-
taciones, que como se dijo antes son gasto etiquetado, su influencia sobre la
recaudacion es significativa y negativa. La conclusion es que los fondos que se
dirigen a municipios estdn etiquetados para ejecutarse justamente en las obliga-
ciones financieras del municipio, e incluso pueden utilizarse para pagar adeu-
dos de agua. Si una de las obligaciones del gobierno local es proveer y cobrar por
el agua, el hecho que dinero federal le cubra sus deudas claramente desincen-
tiva una mayor fiscalizacién de ese derecho y de los demds impuestos porparte
del municipio.

En el caso de las participaciones los resultados no son tan inmediatos. Por
un lado, las participaciones que recibe un municipio influyen positivamente
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en su recaudacion. Sin embargo, el coeficiente de la variable de dependencia
—que mide el porcentaje de los ingresos totales que proviene de estas trans-
ferencias— resulta negativo. Esto quiere decir que a medida que un munici-
pio depende mds de las participaciones para financiar su gasto, va recaudando
menos. Los dos resultados anteriores sugieren una especie de efecto ingreso y
efecto sustitucién, en el que por una parte mayores participaciones este afio
permiten expandir el gasto y con €l el valor de las propiedades o el nimero de
propiedades que se fiscalizan, y por otro vuelve més dependiente al municipio
en un futuro, que ya no requiere de un esfuerzo fiscal para mantener su gasto.
La dependencia también puede tomarse como un control sobre el desarrollo de
un municipio, ya que existe una correlacién de -.26 entre el Indice de Desarrollo
Humano (IDH) y la dependencia. Esto quiere decir que a mayor dependencia,
menor IDH y viceversa.

Las variables geogrdficas y socioeconémicas utilizadas como control mues-
tran que el ingreso per cdpita es un fuerte indicador del nivel de recaudacion.
La densidad poblacional también se relaciona positivamente con la recauda-
cién, sugiriendo economias de escala. La latitud resulta un indicador con la re-
lacién directa con la recaudacion, lo que significa que municipios mds al norte
del pais recaudan mds predial.

El objetivo de esta investigacién es encontrar los determinantes de la
recaudacion de predial, no para incrementar la recaudacion per se, sino porque
creo en el papel fundamental del gobierno local, de la participacién ciudadana
y de las ciudades como fuentes potenciales de bienestar y calidad de vida. Por
tanto, si bien el tema central es la recaudacion en si, la motivacion es la mejora
en bienes y servicios piblicos que puede darse de tener mds recursos los muni-
cipios y que influyan positivamente en la calidad de vida de la poblacién. Para
explorar esta idea, se incluye un anexo con regresiones del IDH vy los distintos
tipos de gasto municipal, explicados por la recaudacion de predial y las otras
variables del modelo. Lo anterior para explorar si la recaudacién de predial ver-
daderamente tiene un efecto sobre la calidad de vida de las personas.

En el caso del IDH, del cual s6lo se disponen datos para 2000 y 2005 a nivel
municipal, se realizaron dos regresiones con el método de regresion sin relacién
aparente (Seemingly Unrelated Regression) explicando el IDH con la recau-
dacién de predial y las demads variables fiscales, politicas y socioeconémicas del
modelo: la primera utilizando el mismo afio para todas las variables y la segun-
da tomando las variables independientes cinco afios atrds (es decir, usando los
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datos de 1995 y 2000 para explicar el IDH de 2000 y 2005, respectivamente).
Lo anterior para controlar por posible correlacién contempordnea pero también
para ver los efectos de mediano plazo de la recaudacion y las otras variables. Los
resultados muestran que en efecto el predial influye positiva y significativamen-
te sobre el desarrollo humano municipal, incluso mas a mediano plazo. Cabe
mencionar que las transterencias federales no resultaron significativas.

También se incluyé un andlisis preliminar de los efectos sobre el tipo de
gasto (en obra y en servicios personales). En el caso de las regresiones segtin
tipo de gasto, también se utilizé el método de regresién sin relacién aparente
(Seemingly Unrelated Regression) para ver si el predial y las demds variables
tienen un efecto significativamente distinto entre el gasto administrativo y el
gasto en obra publica. Encontramos que el predial influye positivamente en
el gasto administrativo mds no en el de obra publica. Las participaciones se
relacionan positiva y significativamente con ambos tipos de gasto, y las aporta-
ciones afectan principalmente el gasto en obra ptblica. Lo anterior no era el
resultado esperado, pero es positivo que ingresos permanentes como la recau-
dacion estén siendo utilizados para financiar gasto permanente (tipicamente
salarios). Otras relaciones encontradas son que a mayor ingreso mayor gasto en
obra, y que en afio electoral el gasto es significativamente menor en servicios
personales y significativamente mayor en obra publica.

El trabajo se divide en 8 capitulos. El primero revisa la literatura de los diver-
sos temas relevantes en esta investigacion, desde la teorfa econémica de los im-
puestos sobre la propiedad hasta los determinantes de la recaudacion de predial,
pasando por modelos de gobiernos locales y los efectos de las transferencias
sobre el gasto local. Los procesos histéricos influyen decididamente en la es-
tructura institucional, por lo que el segundo capitulo se centra en la historia
reciente y la evolucién del federalismo fiscal mexicano. El capitulo tres analiza
la historia, el marco legal y la recaudacion de predial en México.

El cuarto capitulo sienta las bases del andlisis econométrico presentan-
do un diagnéstico mds detallado de la recaudacién de este impuesto, visto a
través de diversos cortes, subdivididos segtin el tipo de variable: determinantes
politicos, transferencias federales y condiciones socioeconémicas y geograficas.
El capitulo cinco establece el modelo tedrico y los fundamentos econométri-
cos que sustentan las regresiones, el capitulo seis presenta los resultados de las
distintas regresiones que se realizaron y la interpretacién de los resultados. El
capitulo siete contiene un andlisis exploratorio de los efectos y consecuencias
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de la recaudacién de predial y por tdltimo se presentan las conclusiones de la
investigacion.

In terms of a satisfactory theory of public finance, it would be desirable
(1) to force the voterto reveal his preferences; (2) to be able to satisfy
them in the same sense that a private goods market does; and (3) to tax
him accordingly. The question arises whether there is any set of social

institutions by which this goal can be approximated.
Charles Tiebout

1. REVISION DE LITERATURA

La linea central de esta investigacion son los gobiernos municipales mexicanos
y la influencia que las transferencias federales y la competencia electoral tienen
en su desempefio, medido a través de la recaudacién de predial. En este capitu-
lo se presentan trabajos anteriores relacionados a estos temas, ordenados de la si-
guiente forma: primero, los relacionados con los gobiernos locales para mostrar
la importancia que éstos tienen en la provision de bienes y servicios publicos.
Segundo, literatura respecto a los impuestos sobre la propiedad, pues existe un
debate importante respecto a su conveniencia y presento los argumentos a su fa-
vor. Tercero, modelos de los gobiernos locales y la conducta de los gobernantes.
Cuarto, un recuento de trabajos que hayan hecho investigaciones similares a la
que aqui se presenta. Quinto, trabajos que versen respecto al efecto que sobre el
gobierno local tienen los tres vectores principales de variables que se utilizardn
en la estimacién practica: variables fiscales, politicas, y de control (socioeconé-
micas y geograficas).

1.1 Los gobiernos locales

El principal argumento a favor de la provisién de bienes publicos por parte de
los gobiernos locales es su cercania con la ciudadania. Olson (1969) afirma que
existe lo que él llama el “principio de la equivalencia fiscal”, el cual postula que
la jurisdiccion politica y el drea beneficiada por el servicio publico deben coin-
cidir para asegurar que el beneficio marginal de la provision se iguale al costo
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marginal de la misma y asi se evite el problema del polizén o freerider. Oates
(1972 y 1999) formul6 el “teorema de la descentralizacion”, el cual afirma que
en ausencia de ahorro en costos en la provision centralizada de un bien publico
y en ausencia de externalidades interjurisdiccionales, el nivel de bienestar serd
siempre al menos igual o mayor si los niveles de consumo son provistos en cada
jurisdiccion que si cualquier nivel uniforme de consumo es mantenido a lo
largo de las jurisdicciones. Afiade que para cualquier bien publico con bene-
ficios locales y cuyos costos sean iguales para cualquier nivel de gobierno, los
gobiernos locales siempre serdn iguales o mds eficientes que el gobierno central
en proveerlo.

Otro argumento tedrico a favor de la provisién de los bienes por parte de
los gobiernos locales es que la poblacién puede vincularse con ellos, participar
en la toma de decisiones e identificar mds facilmente los costos y beneficios de
proveer el bien, promoviendo mayor participacién por parte de la ciudadania.
Ademds, al conocer mejor la relacién entre costo y beneficio del bien, es proba-
ble que se demande mayor eficiencia en la provisién de bienes piblicos.

Asi, en teoria los gobiernos locales deberfan ser mds eficientes en proveer
bienes publicos locales, pues estin mds cerca de conocer las preferencias de
su electorado y la relacién entre costo y beneficio marginal, y una provisién
eficiente se da cuando el costo se iguala al beneficio marginal. En teorfa, el mu-
nicipio es la base del federalismo en México. Sin embargo, un repaso a la reali-
dad municipal nos mostrard lo lejos que estd el pais de contar con instituciones
municipales capaces de manejar servicios piblicos bdsicos como seguridad o
agua potable, a pesar que ya estdn obligados a ser los proveedores de estos y otros
servicios a partir de la reforma al articulo 115 Constitucional en 1983.6

6 En concreto, el articulo 115 Constitucional, fraccién I1I, indica que “los municipios tendrdn a su
cargo las funciones y servicios ptblicos siguientes
a) Agua potable, drenaje, alcantarillado, tratamiento y disposicién de sus aguas residuales;
b) Alumbrado publico;
¢) Limpia, recoleccion, traslado, tratamiento y disposicién final de residuos;
d) Mercados y centrales de abasto;
¢) Panteones;
f) Rastro;
g) Calles, parques y jardines y su equipamiento;
h) Seguridad publica, en los términos del articulo 21 de esta Constitucién, policfa preventiva
municipal y trdnsito;
i) Los demds que las Legislaturas locales determinen segtin las condiciones territoriales y
socioeconémicas de los Municipios, asi como su capacidad administrativa y financiera”.
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1.2 Los Impuestos Sobre la Propiedad

Los impuestos sobre la propiedad (ISP) han sido estudiados al menos desde
mediados del siglo XIX. 7 A pesar de ello, atin no se ha alcanzado ningin
consenso sobre las cuestiones centrales de este tipo de impuestos, principal-
mente si se les debe ver como un cobro por servicios ptblicos o como un im-
puesto al capital (y por tanto distorsionante).

La visién de este tipo de impuestos como gravamen al capital la ejempli-
fica Mieszkowski (1972), quien encuentra que en Estados Unidos el retorno al
capital a nivel nacional estd relacionado inversamente con el impuesto medio
nacional. Esto se da porque cuando cae la tasa de retorno en el sector de la
vivienda al incrementarse o instaurarse un impuesto sobre la propiedad, parte
del capital se transfiere a otros sectores, bajando la tasa de retorno de todos los
sectores hasta que estas se igualen. Mieszkowski estudia las diferencias entre los
efectos a nivel nacional y a nivel local de distintas tasas de ISP. A través de su
modelo intenta demostrar cémo, a nivel agregado, un impuesto sobre la propie-
dad equivale a un impuesto especial sobre el capital, ya que reduce los retornos
del mismo y distorsiona las decisiones de inversién de los individuos. Dada la
perfecta movilidad del capital en su modelo, que iguala la tasa de retorno des-
pués de impuestos en todas las comunidades, el diferencial en las tasas produce
efectos distorsionantes. Si se cobra una tasa mds alta a la propiedad en una co-
munidad, entonces las industrias ahf establecidas tendrdn que subir el precio de
su producto, reducir salarios o encontrar otra manera de mantenerse competiti-
vas. Esto se reflejard en un mayor precio de la vivienda, menores salarios y me-
nores rentas en comparacién con las de localidades con menor tasa. También
encuentra que los gobiernos locales tenderdn a proveer menos servicios que el
6ptimo, por miedo a que el alza de impuestos que ello implicaria ahuyente al
capital, que supone perfectamente maévil.

Asevera que a menos que el incremento en la tasa del impuesto en alguna
ciudad venga acompaiiado de mejoras en la provisién de servicios publicos, los
residentes buscardn mudarse, el tamafio y la calidad de las construcciones se de-
teriorard y se desincentivard la localizacién de actividades industriales. Sin em-
bargo, al afirmar lo anterior implicitamente estd aceptando que por el contrario,
si ese incremento viene acomparfiado de mejores servicios, las consecuencias

7 Para una revision profunda de la literatura sobre ISP, ver Mandell (2001).
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pueden ser distintas. Ademds, se basa en supuestos como costos de transporte
negligibles y perfecta movilidad de capital y mano de obra, lo cual es incorrecto
al hablar de capital en bienes raices o inmuebles.

Mis adn, acepta que el nivel y calidad del gasto piblico modifica el valor
de las propiedades y la decision de dénde construirlas, si bien distintas bases gra-
vables pueden generar que a una misma tasa se ofrezcan distintos tipos de bienes
en las comunidades. También concede que si las autoridades hacen bien su
trabajo y el gasto se dirige a bienes publicos con utilidad marginal alta, entonces
un aumento en el impuesto predial que conlleve un aumento del gasto puede
incluso aumentar la demanda de vivienda, y la demanda por bienes producidos
por el sector industrial no caerd si el mayor gasto reduce los costos de produc-
cién. Aun asi, insiste en que tomando al pafs como un todo, el impuesto sobre
la propiedad reduce la tasa de retorno del capital y distorsiona las decisiones de
localizacion entre comunidades.

Dentro del grupo de autores que ven a estos impuestos como no distor-
sionantes estdn los que los interpretan como impuestos a la tierra y los que los
ven como un cobro por servicios. Los primeros creen que un impuesto sobre el
valor de la tierra no es distorsionante y por tanto es preferible. Un impuesto de
esta naturaleza es “neutral’gracias a que: (1) la tierra no es mévil; (2) la oferta
de tierra es relativamente constante; y (3) su valor depende de factores mayor-
mente fuera del alcance del propietario. Estas caracteristicas las menciona Mill
en sus escritos (1848). Recientemente Needham (2000), que ve a los ISP como
una posible herramienta del gobierno para incentivar ciertos usos de la tierra,
aclaré que esto depende de la elasticidad precio de la oferta y la demanda, y
que lo anterior se da bajo el supuesto (implicito en los autores mencionados
anteriormente) de que la elasticidad de la demanda es cero. Otros trabajos que
coinciden en que este tipo de impuestos no es distorsionante se analizan en la
siguiente seccion.

En cuanto a estudios aplicados, Chawla y Wannell (2003) analizan las
distintas tasas del impuesto predial en Canadd y la recaudacion del impues-
to segtin los distintos deciles de ingreso. Encuentran que aunque el impuesto
es progresivo en cantidad (ya que a mayor valor de la propiedad mayor es el
pago), como porcentaje del ingreso resulta regresivo. Asi, las familias de meno-
res ingresos ven una carga impositiva mayor a las familias mds ricas, que pagan un
porcentaje menor de su ingreso en el impuesto. Esto se debe a que en dicho pais
el valor de la casa promedio de las personas con mayores ingresos es sélo dos
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veces mayor al de familias con ingresos diez veces menores. También influye
que el impuesto predial no obedece directamente a la posibilidad de pago del
contribuyente como los impuestos al ingreso.

Sennoga et al. (2007) postula que muchos de los supuestos detrds de las teo-
rias sobre la incidencia de los ISP no aplican para paises en desarrollo y presen-
tan un marco tedrico ligeramente distinto para controlar por las caracteristicas de
dichos paises. Los autores especifican una economia abierta y pequefia, manejan
distintos supuestos sobre la movilidad de factores e introducen un sector informal
asi como disparidades de ingreso entre las personas. Subrayan que en la mayoria
de los paises en desarrollo los ISP juegan un papel secundario en los recursos de
los gobiernos locales, que herramientas como la zonificacién®no son comunes
y que en ocasiones no hay suficientes gobiernos locales como para defender la
tesis de Tiebout.” En el caso mexicano es cierto lo dicho sobre la poca importan-
cia de los ISP en los ingresos locales, asi como los tibios esfuerzos de zonifica-
cién, y aunque existen cerca de 2,400 municipios en el pafs, no existe suficiente
diversidad en la oferta para que los ciudadanos “votemos con los pies’como
postula Tiebout.

Los autores desarrollan un modelo con distintos sectores y luego aplican dis-
tintos tipos de ISP (local y nacional, distintas tasas en cada jurisdiccion, evasién
del sector informal) para analizar su incidencia sobre los duefios del capital y el
trabajo. Encuentran que la condicién sobre la movilidad del capital no afecta
la incidencia del impuesto, que siempre recae sobre los duefios del capital y la
tierra. Mds atin, el impuesto es progresivo. Los resultados se mantienen robustos
ante distintas distribuciones de ingreso, dotaciones de factores o funciones de
produccién. Concluyen que dado que el ingreso es dificil de gravar en este tipo
de paises, los gobiernos intentan centrarse en impuestos sobre el consumo. Por
lo anterior proponen a los ISP como alternativa para introducir mayor progre-

8  Zonificacion se refiere a la division de un territorio en zonas con distintos permisos de construccién.
Por ejemplo, no permitir desarrollos multifamiliares, un minimo de metros cuadrados por
construccion, limites a desarrollos comerciales, entre otras acciones.

9 El modelo de Tiebout (1956) se explica a detalle mds adelante. Postula que si existen suficientes

gobiernos locales ofreciendo distintas canastas de bienes publicos se puede alcanzar una
distribucién eficiente de bienes ptblicos.
Zonificar se refiere a la division de un terreno en zonas con caracteristicas y permisos de
construccion diferenciados. Por ejemplo, que en una zona sélo se permitan residencias y terrenos
mayores a tantos metros cuadrados, y que en otra se permitan terrenos menores, multifamiliares y
oficinas.
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sividad en los sistemas impositivos de los paises en desarrollo, siempre que éstos
sean correctamente administrados.

Bird (2005) menciona que “idealmente” las caracteristicas de un buen im-
puesto subnacional deberian ser las siguientes:

o La base fiscal deberia ser relativamente inmévil, y permitir asi a las
autoridades locales cierta libertad para modificar las tarifas sin perder
la mayor parte de su base tributaria.

¢ Larecaudacién tributaria deberia ser adecuada para cubrir las necesi-

dades locales y tendria que estar suficientemente sostenida en el trans-
curso del tiempo (es decir, expandirse al menos tan rdpido como los
gastos). La recaudacion tributaria deberia ser relativamente estable y
predecible con el paso del tiempo.
No deberia ser posible trasladar la carga impositiva a los no residentes.
La base fiscal habria de ser visible para asegurarla rendicién de cuentas.
Los contribuyentes deberian percibir que el impuesto es razonable-
mente justo.

+ El impuesto tendria que ser suficientemente ficil de administrar de
forma eficiente y eficaz.

Sobre lo anterior coincide un estudio del Banco Interamericano de Desarrollo
(BID, 2005), el cual afirma que en la visién mds convencional, la tinica fuente
de ingresos importante que cubre la mayoria de estas condiciones parece ser el
impuesto sobre los bienes raices.

1.3 Modelos de gobiernos locales con impuestos

Tiebout (1956) es uno de los trabajos seminales en el tema. En su articulo pos-
tula que los servicios publicos pueden influenciar en la decisién de residencia y
presenta un modelo de ello. Sumodelo consiste en varias localidades con gobier-
nos locales independientes y ciudadanos que son perfectamente libres de elegir
dénde vivir, lo que con el tiempo se nombré “votar con los pies”. El resultado es
que la competencia entre localidades fomenta que cada una ofrezca una canasta
de impuestos y servicios publicos distinta, lo que a su vez lleva a una provisiéon
eficiente de bienes y servicios publicos. El mecanismo es el siguiente: a nivel
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central las preferencias del votante estdn dadas, y el gobierno intenta ajustarse a
dicho patrén de preferencias; a nivel local, en cambio, los gobiernos locales ven
como dado su presupuesto y modifican los bienes que proveen. Dado lo anterior
el votante-consumidor elige la localidad con la canasta de bienes publicos que
mds satisface sus preferencias. Entre mayor sea el nimero de localidades, ms
cercano estard el consumidor de realizar exactamente sus preferencias. Tiebout
acepta que si bien esta solucién puede no ser perfecta debido a “rigideces ins-
titucionales”, el resultado no es menor: el equilibrio obtenido es el mejor que
puede ser alcanzado dadas las preferencias y recursos disponibles.

Hamilton (1976) toma el modelo de Tiebout y lo transforma utilizan-
do impuestos sobre la propiedad. Su conclusion es que la eficiencia puede
alcanzarse, siempre y cuando exista zonificacion. Es asi porque de no haberla,
existen incentivos para tener un terreno barato en una zona cara y asi aprovechar
la mayor oferta de servicios que acompaiian a las zonas de mayor valor. Un
enfoque mucho mds reciente es el de Fischell (2001). Este autor plantea al
gobierno local como una corporacién en la que la mayoria de sus accionistas
son los propietarios de los bienes inmuebles. Dado que su capital es fijo, se
convierten en “votantes residenciales”(homevoters), es decir, duefios de in-
muebles que determinan su voto y actuar politico dependiendo del valor de
su propiedad. Demuestra que esta visién (la de “votar con los pies”) refleja
de mejor manera el actuar municipal que su representaciéon como pequefios
gobiernos estatales. Mds aun, argumenta que esta vision del municipio y
los votantes fortalece el argumento que el impuesto predial es un impuesto
sobre servicios; incluso afirma que es mds bien la fuente principal de recur-
sos de las “corporaciones municipales”.

Lo que evita que se dé el fenémeno del polizén o free-rider es justamente
la zonificacién o el disefio de los lotes a comprar. Si bien es cierto que Tiebout
buscaba mds bien alejarse de cualquier solucién politica y demostrar que sin
ella se puede alcanzar un equilibrio eficiente, lo que hace relevante el trabajo
de Fischell es que gracias a su papel como regulador, el gobierno local evita el
problema del polizén, y que lo concibe como una corporacién en la que los ac-
cionistas poseen un portafolio de propiedades —iliquidas— en vez de acciones.

Fischell reconoce que el impuesto es capaz de disuadir a algunas personas
de hacer modificaciones a su propiedad y por tanto generar una pequefia pérdida
en bienestar, pero no se estd tomando en cuenta el impacto (positivo) que es-
quemas como la zonificacién tienen en el valor de su propiedad, y que pueden
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mds que compensar la potencial pérdida. El gobierno local no puede especificar
un precio minimo para las propiedades, pero puede acercarse a ello por medio
del tamarno, calidad y servicios del lote que se vende: lotes de menor tamario se
enfocan a individuos de menor ingreso, y lotes de mayor tamario al puiblico con
mds recursos.

Segin todo lo anterior, Fischell asevera que su postura no sélo es ver a los
impuestos sobre la propiedad como cobros por servicio, sino ver al gobierno lo-
cal de manera fundamentalmente diferente al estatal o federal. En ese sentido,
su postura no es comparable con la de Zodrow, Mieszkowski y otros que ven a
los ISP como impuestos al capital. En sus palabras, es “como comparar a un
elefante con un barco de Guerra. Lo tnico que tienen en comin es que ambos
son grises”.!

La idea detrds de Tiebout, Hamilton y Fischell es que los ISP son en reali-
dad cuotas por servicios ofrecidos, y por tanto cuando todo ciudadano consuma
los bienes publicos que paga y desea, se alcanza una distribucién eficiente. Los
autores anteriores defienden que un impuesto sobre la propiedad no genera pér-
dida de bienestar social netas ya que los compradores de la propiedad reciben
los servicios que estdn dispuestos a pagar.

1.4 Comportamiento del gobernante

Otra linea de andlisis versa sobre el comportamiento del gobernante. Algunos
autores plantean que los objetivos de los gobernantes al llegar al poder determi-
nan sus politicas recaudatorias. Establecen que al ocupar su cargo, el gobernante
no es un planeador benevolente que busca el mayor beneficio para su comu-
nidad, sino manejar el mayor presupuesto posible. Niskanen (1975) define al
gobernante como un monopolista al frente de la administracién local, pero en
vez de maximizar su utilidad extrayendo recursos monetarios, lo hace manejan-
do el mayor presupuesto que pueda, teniendo en cuenta la demanda por bienes
publicos de la ciudadania para no ser relevado de sus funciones. En ese caso
el nivel de gasto y la carga fiscal serdn mayores que lo éptimo. Ampliando su

10 Fischell (2000), p. 170. Literalmente asevera: “it is not as if Zodrow and I are arguing about different
shades of gray. The gray he sees is on an elephant, and the gray I see is on a battleship. The economic
motivation of local government is so different from that of the state and national govemment that it is
comparing elephants to battleships.”
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andlisis brevemente, esto querria decir que de incrementarse las transferencias
federales, aumentaria directamente la utilidad del gobernante e indirectamente
la de la poblacién; en cambio, sin éstas transferencias se tendrian que sustituir
esos recursos por ingreso local, evidenciando un trade-of entre ingresos portrans-
ferencias e ingresos propios.

1.5 Determinantes de la recaudacién de predial

Existe poca literatura que aborde especificamente los determinantes de la recau-
dacién de predial. En general los estudios se han enfocado mds en el tipo de gra-
vamen, su incidencia y el valor de la tasa. Una de las excepciones es Newman y
O"Malley (1996), quienes estudiaron la variacién en los ingresos recibidos por
las distintas localidades del estado de California para la Oficina de Anilisis del
Congreso del Estado de California. El sistema es relativamente centralizado,
con la tasa y métodos de valuacién de la propiedad uniformes en todo el estado.
Ademds, los gobiernos locales transfieren los recursos recaudados al gobierno
estatal, quien a su vez lo redistribuye con criterios distributivos y resarcitorios.
Los recursos se reparten a distritos escolares y universidades comunitarias, los
condados, las ciudades, distritos especiales y a agencias redesarrolladoras,'! por
lo que no todos los condados reciben la cantidad que recaudaron. Segin los auto-
res, hay cuatro factores principales que explican el diferencial entre la cantidad
de ISP recaudada y la recibida:

1. El nimero y valor de las residencias y negocios en el territorio.
Generalmente valores mds altos de propiedad se traducen en mayores
ingresos tributarios.

2. Extensién de la provisién de bienes puiblicos por parte del condado. Los
gobiernos que proveen directamente la mayor cantidad de servicios en
vez de depender de distritos especiales u otras entidades para ofrecer
esos servicios (como agua, bibliotecas o drenaje, por ejemplo) tienden
a recibir mds impuesto predial.

11 En Estados Unidos y otros paises existen programas de renovacién de zonas urbanas que son lleva-
dos a cabo por agencias dedicadas a ello. Estos redesarrollos usualmente implican el cambio de uso
de suelo de la zona y la construccion de dreas verdes, oficinas, vivienda, transporte publico, etc., por
medio del trabajo conjunto de constructoras, gobierno local y estatal y la agencia misma.
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3. Elterritorio que estd considerado como un “redesarrollo”, ya que éstos
suelen reducir los fondos dirigidos a las demds dreas. Al parecer, si
un gobierno local establece un “drea de redesarrollo”, buena parte de
los nuevos ingresos por predial los utilizard la agencia redesarrolladora
para llevar a cabo mejoras en esa zona. Una vez terminado el proyecto,
los ingresos vuelven a asignarse a las otras dreas.

4. La Ley que define la aportacién de ingresos de distintos gobiernos que
trabajan en una misma comunidad. Por cuestiones legales, comunida-
des que recaudaban una cantidad importante antes de 1970 reciben
un mayor porcentaje de los ingresos actuales.

Iregui et al. (2005), por su parte, evaluaron empiricamente la influencia de
factores econémicos, politicos y sociales sobre el comportamiento de la recau-
dacion del impuesto predial en 295 municipios colombianos de 1990 a 2002.
Las variables independientes son el partido politico al cual pertenece el alcal-
de; una variable dicotémica de ciclo politico para el dltimo afio de administra-
cion; el rezago en la actualizacion del catastro; el grado de dependencia de las
transferencias nacionales (medida como el cociente de los ingresos por transfe-
rencias respecto de los ingresos corrientes); el comportamiento de los ingresos
tributarios locales diferentes a predial; el tamario del gasto publico local como
aproximacién a la provisién de bienes ptiblicos por parte de la autoridad; y un
indicador de violencia. Encontraron que influyen positiva y significativamente
en la recaudacion los ingresos tributarios distintos al predial, el gasto total del
afio anterior y la actualizacién del catastro. Por su parte, influyen de manera ne-
gativa la dependencia de las transferencias (aunque con un efecto muy peque-
fio), el ciclo politico y la variable de violencia. Ademds, los municipios andinos
recaudan mds que el promedio y los de la costa lo hacen por debajo, mientras
que los municipios pequefios (menores a 100 mil habitantes) también recaudan
por debajo del promedio. El partido politico al cual pertenece el alcalde no fue
significativo.

Existen un par de estudios recientes hechos por académicos norteameri-
canos que analizan precisamente el desempefio de los municipios en México,
si bien con una perspectiva ligeramente diferente, asi como al menos un
estudio de un autor mexicano. Cleary (2007) estudia la provision de servi-
cios de agua y alcantarillado en los municipios mexicanos como medida de
desempefio gubernamental, y encuentra que se relaciona més con la participa-
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cién politica del electorado que con la competencia electoral en el municipio.
El autor menciona la recaudacién de predial como una medida indirecta de
desempefio gubernamental, ya que los municipios que la han incrementado
se autoseleccionan ya sea como mds competitivos o como mds innovadores.
También utiliza distintas medidas de competencia electoral, entre ellas una
variable de margen construida de manera casi idéntica a la que se presenta
mds adelante en este trabajo, ademds de un control en caso de que el muni-
cipio haya vivido alguna eleccién competitiva.

El autor probé distintas medidas de competencia electoral, pero la que me-
jor capturé el efecto de ésta fue precisamente el margen entre el primero y
segundo lugar de la eleccién. Un inconveniente de su variable dependiente, la
provision de agua y drenaje, es que dicha informacion se obtiene cada diez afios
a través de los censos nacionales. Otra cuestion que hay que tomar en cuenta es
que a diferencia de la recaudacién de predial, en la que incluso a través de con-
venios de colaboracién con el estado se requiere de la voluntad del municipio,
la provisién de estos servicios no necesariamente refleja un esfuerzo por parte
del gobierno municipal (aunque hay que recordar que por ley estin obligados
a proveer estos servicios). Cleary también analiza los ingresos propios (su nivel,
cambio y porcentaje de ingresos totales) como variable dependiente, explicada de igual
manera por variables politicas y de control. Sin embargo, utiliza minimos cuadrados
generalizados en su andlisis, lo cual hace que no sean muy confiables estadisticamente
por razones explicadas en Beck y Katz (1995)."2 A pesar de lo anterior, la idea central,
que no es s6lo competencia electoral sino participacién constante en la politica local lo
que hace que los gobiernos locales mejoren su desempeiio, es un resultado importante.

Hiskey (2003), por su parte, también estudia la provisién de agua, dre-
naje y electricidad en los municipios de Jalisco y Michoacdn. En particular,
analiza proyectos impulsados a través del Programa Nacional de Solidaridad
(PRONASOL) que tenfan como fin incrementar la provision de servicios
basicos. Al igual que Cleary, al tener datos que sélo estdn disponibles cada 5

12 Beck y Katz (1995) encuentran que el método de minimos cuadrados generalizados (GLS por sus
siglas en inglés) produce errores estdndar erréneos. El problema con el sistema de GLS es que
asume que la distribucién de los errores es conocida, no estimada. En muestras panel, esto puede
llevar a subestimar de manera importante la varianza de los pardmetros estimados. El método de
Minimos Cuadrados generalizados (FGLS) para corregir errores correlacionados temporalmente
no puede ser utilizado a menos que T sea al menos tan grande como N, algo poco probable en
muestras panel convencionales, e incluso entonces debe ser considerablemente mayor para los
errores estdndar no tengan problemas.
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o 10 afios, su andlisis econométrico se limita a ver el cambio porcentual en la
provisién del servicio en cada municipio. Hiskey encuentra que el ambiente po-
litico local y la competencia electoral influyen significativamente en el impacto
de los proyectos de PRONASOL vy su efecto en el nivel de provisién de los
servicios. Municipios gobernados solamente por el PRI mostraban un nivel sig-
nificativamente negativo en el desempefio del PRONASOL, a diferencia de los
municipios competidos. Basindose en entrevistas a nivel local el autor constaté
que en municipios no competidos era mas comin que los recursos del progra-
ma se destinaran a fines privados, incluso reduciendo el bienestar general de la
poblacion.

Moreno-Jaimes (2007) analiza de forma similar el cambio en la provisién
de aguay drenaje entre 1990 y el afio 2000. Contrasta la escuela de pensamiento
que cree que elecciones competidas llevan al gobierno a desenvolverse mejor,
contra la que opina que lo anterior no es suficiente y se requiere ademds de una
sociedad politizada y activa. Encuentra que la competencia electoral por si sola
no explica la mejora en la provision de servicios ptblicos. En cambio, participa-
cién en las elecciones si se relaciona con la mejora en servicios. Sin embargo, la
relacién de causalidad entre ambas variables no es clara, ya que bien podria ser
que un buen gobierno motive a los electores a ir a votar y no viceversa.

1.6 El efecto papel matamoscas o flypaper efect

El efecto papel matamoscas o flypaper efect se refiere a la diferencia que mues-
tran los egresos estatales ante cambios en las transferencias federales o un cam-
bio equivalente en el ingreso. En teoria, la respuesta del gasto ptblico local ante
un incremento de transferencias no condicionadas o en el ingreso privado de
la comunidad deberia ser la misma, pues ambas desplazan la restriccién presu-
puestal de la misma manera. Sin embargo, lo llaman efecto papel matamoscas
porque “el dinero se pega a donde cae”, pues existe evidencia que los egresos se
incrementan mds si suben las transferencias respecto a un incremento equiva-
lente en el ingreso de la comunidad. Esto quiere decir que el efecto sustitucién
entre transferencias e impuestos no es perfecto. Gramlich (1977) postula y de-
muestra que el estimulo al gasto proveniente de un incremento en las transfe-
rencias federales es mucho mayor que un incremento de la misma magnitud en
el ingreso privado.
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El efecto flypaper se empezé a estudiar en Estados Unidos en la segunda mitad
del Siglo XX ante el incremento importante de transferencias por parte del go-
bierno federal a los estados y condados. A partir de los afios ochenta se han
observado casos de reduccién en las transferencias, y de ahi la nueva ola de estu-
dios que analizan si el comportamiento y la magnitud del efecto (es decir, tanto
el signo como el coeficiente) son los mismos ante aumentos que ante recortes
de las transferencias. Segiin Gamkhar y Oates (1999), de ser distintos significa-
ria un comportamiento asimétrico por parte de los gobiernos subnacionales:
los convierte en altamente sensibles a aumentos en estas transferencias, expan-
diendo el gasto de manera importante, pero insensibles a recortes. Cuando ante
recortes a las transferencias federales, los gobiernos locales sustituyen esos ingre-
sos con mayor recaudacién para poder mantener constante el gasto se le conoce
como sustitucién fiscal, un término que aparece en Oates (1999) como fiscal
replacement.

Con todo, la evidencia no es contundente, ya que hay estudios que no
encuentran diferencias significativas. Gamkhar y Oates (1999) estudian el com-
portamiento del gasto estatal ante decrementos en ayudas federales y no en-
cuentran evidencia robusta sobre el efecto flypaper, o dicho mds formalmente,
no rechazan la hipétesis que ante una baja en las transferencias federales, los
gobiernos subnacionales reducen su gasto en aproximadamente la misma pro-
porcién en que lo aumentan cuando reciben més transterencias. Ellos pensa-
ban encontrarse con resultados similares a la sustitucién fiscal. En cambio, no
encontraron evidencia de ningin tipo de asimetria, pues sus resultados indican
que el gasto reacciona de igual manera ante incrementos o ante reducciones de
transferencias.
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El municipio acabard por educarnos, ensaydndonos en la resolucion de los
problemas que de mds cerca nos tocan... para considerar prudentemente
los graves problemas nacionales y, sobre todo, para decidirnos con conoci-
miento y con justicia, a tomar una resolucién hdbil ante [nuestros| graves
problemas de organizacién social.

Manuel Gémez Morin

2. HISTORIA RECIENTE DEL FEDERALISMO FISCAL MEXICANO

En la teoria y en la prictica, la descentralizacion fiscal se realiza en dos di-
mensiones: la del gasto y la del ingreso. La primera ocurre cuando el gobier-
no central asigna a los gobiernos locales las principales responsabilidades de
gasto, como educacion, salud o seguridad publica. La segunda implica que el
gobierno Federal ceda potestades tributarias a los gobiernos subnacionales, de
manera que obtengan ingresos propios y sean menos dependientes de las trans-
ferencias federales.

El objetivo tedrico de los procesos de descentralizacién es hacer mds efi-
ciente la provisién de servicios piblicos y que los gobiernos sean mds responsivos
de las demandas locales. Oates (1972) postul6 un teorema de descentralizacion
que indica que “para un bien ptblico (el consumo del cual es definido sobre
subconjuntos geogrificos de la poblacién total y para el cual los costos de pro-
veer cada nivel de producto del bien en cada jurisdiccién son los mismos para
gobierno central o para el gobierno local respectivo) serd siempre mds eficiente
(0 al menos tan eficiente) para el gobierno local proveer los niveles de producto
eficientes de Pareto a sus respectivas jurisdicciones que para el gobierno central
proveer cualquier nivel de producto especificado y uniforme a través de todas
las jurisdicciones”.

Sin embargo, el procedimiento por el cual se lleva a cabo cualquier des-
centralizaciéon es complejo y altamente susceptible a presiones politicas, por
lo que debe seguir una secuencia planeada y establecida para ser exitoso; de
otra manera se desvirtuard el proceso y su éxito puede ponerse en juego. Debe
ser un proceso integral: descentralizacién del gasto acompaiiada de mayores
potestades tributarias locales, disciplina fiscal, un redisefio de las transferencias
e incentivos federales y buenos procedimientos de asignacion, contabilidad y
fiscalizacién del gasto.
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Antes de entrar de lleno a la etapa de descentralizacién que ha vivido nuestro
pais en las dltimas décadas, vale la pena hacer un breve recuento de lo que llevé

al equilibrio anterior. Siguiendo parcialmente a Careaga y Weingast (2003), este

proceso puede dividirse en cuatro etapas:"’

Periodo post-revolucionario (1917-1947): Aunque el objetivo plasma-
do en la Constituciéon de 1917 era concederle al gobierno central la
potestad sobre las dreas estratégicas del desarrollo e impedir la pro-
liferacion de gravdmenes locales que inhibieran el comercio, en la
realidad ocurria lo contrario. Los estados habian impuesto un sinfin
de impuestos locales y barreras al comercio, y el gobierno central era
demasiado débil para evitarlo. Como muestra, tomando en cuenta a
los tres 6rdenes de gobierno, en 1940 habian 80 impuestos distintos al
comercio y 32 al capital.'*

La etapa del desarrollo estabilizador (1947-1970): En esta época en-
traron en conflicto dos fuerzas opuestas: la etapa de centralizacién y
la dependencia que ésta generé. En 1947 el gobierno creé un inci-
piente sistema de coordinacién fiscal voluntario. Al unirse, un estado
recibia mayores recursos a cambio de algunas potestades tributarias.
De no hacerlo, en dicha entidad continuarian los impuestos estata-
les pero ademds se recaudarian los nuevos impuestos federales. Hasta
1952 once entidades se habian coordinado, aunque en esos afios cua-
tro de ellas (el Distrito Federal y los territorios de Quintana Roo y Baja
California Norte y Sur) estuvieran bajo control federal. En 1953 se
elabora la primera Ley de Coordinacién Fiscal, en la que se declara
el impuesto al ingreso como federal pero se pacta una redistribucién
a los estados. Su objetivo era atraer al resto de los estados que atin no
se coordinaban, y logré incorporar a siete entidades mds. En 1972 se
increment6 el impuesto a las ventas en uno por ciento, compartiendo
el incremento con los estados. Lo anterior logré que el resto de las
entidades se coordinaran.

13 Los autores s6lo especifican los afios, los nombres de las etapas son propios.

14 Presidencia de la Republica (1997).
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Tabla 2.1

Cronologia de la coordinacién con la Federacién de las entidades federativas

Distrito Federal

1947-1952 1953-1971 1972 a la fecha
T
Distrito Federal Colima Todas las entidades
Quintana Roo Yucatin

Quintana Roo

Baja California Norte Baja California Norte  Hidalgo

Baja California Sur Baja California Sur ~ Campeche
Aguascalientes Aguascalientes Tabasco
Morelos Morelos Puebla
Querétaro Querétaro Guerrero
Tlaxcala Tlaxcala

Michoacdn Michoacdn

Sinaloa Sinaloa

San Luis Potosi

San Luis Potos{
|

Fuente: Careaga y Weingast (2003).

Periodo de consolidacion (1980-1990): En 1980 se emite una nueva
Ley de Coordinacion Fiscal (LCF) y se materializa el Sistema Nacional
de Coordinacién Fiscal (SNCF). Con lo anterior se creé el Impuesto
al Valor Agregado (IVA) y se derogaron 18 impuestos federales y 458
estatales, a cambio de transferencias mds transparentes y de mayores
recursos de la Federacion a los estados. En 1990 la Federacién asumié
la administracion estatal del IVA, con lo que la concentracion de la
recaudacion en el orden federal alcanzé su mdximo hasta entonces.
Los inicios de la descentralizacion (2000-actual): F1 Gobierno
Federal empez6 a regresarle a las entidades la fiscalizacién de algunos
impuestos, en parte para fomentar la recaudacion local, en parte por
un reclamo de los estados y en parte tal vez por una renovada vocacién
federalista. Este proceso empez6 con la fiscalizacion del régimen de
pequefios contribuyentes (REPECOS), después con parte del régimen
de intermedios, las zonas federales maritimas y mds recientemente, a
raiz de la Reforma Hacendaria del 2007, la tenencia y el nuevo im-
puesto a las gasolinas y el diesel.
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El gasto, por su parte, ha sufrido una evolucién similar pero mds acelerada.
Con el desarrollo de un Estado con responsabilidades sociales muy marcadas
se expandié la esfera de influencia y de control del gobierno central. Con la
creacién del Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS), la construcciéon de
un nimero importante de multifamiliares o la construccién del campus de la
Universidad Nacional Auténoma de México se lograba que el Estado fuera el
proveedor y rector de las necesidades de la poblacién. Sin embargo, mds pronto
que tarde se empez6 a ver rebasado por las necesidades de una poblacion cre-
ciente y la responsabilidad de proveerle estos servicios. Sin embargo, en vez de
intentar delegar responsabilidades y repartir presiones de ingresos a los estados,
se intenté mantener a flote el modelo centralista.

Desde finales de los afios ochenta empieza a descentralizarse el gas-
to por medio de mayores transferencias a los estados.” En 1992 se da el
Acuerdo Nacional para la Modernizaciéon de la Educacién Bésica y en
1996 el Acuerdo Nacional para la Descentralizacion de los servicios de Salud.
Mediante estos acuerdos el Gobierno Federal delegé a los estados las respon-
sabilidades de gasto en educacion y salud, respectivamente. Por su parte, los
estados empezaron a recibir recursos de aportaciones federales, formalmente
establecidas desde el Presupuesto de 1998. Las aportaciones son gasto federal
etiquetado para un uso especifico segin el fondo que provea los recursos, y
los hay para educacién (FAEB y FAETA), salud (FASSA), seguridad publica
(FASP), entre otros. El crecimiento de estos recursos ha sido mucho mayor al
de las participaciones que tradicionalmente ya recibian los gobiernos subnacio-
nales, al grado que ahora representan alrededor del 30 por ciento de los ingresos
totales de los mismos.

Segun cifras de la Secretaria de Hacienda (SHCP, 2007), las transferencias
federales representaron en promedio 86 por ciento de los ingresos totales de las
entidades federativas en 2005, en comparacién con el 80.5 por ciento que signi-
ficaban en 1994. Lo anterior ha llevado a que los ingresos propios de los estados,
que en 1997 representaban casi una quinta parte de sus ingresos, en 2007 hayan
representado apenas el 14.2 por ciento de los mismos. Si se excluye al Distrito
Federal, entonces los porcentajes son atin mds alarmantes: 11 por ciento de los
ingresos totales en 1997 y 9.5 por ciento en 2007. Esto a pesar que los ingresos

15 Un desglose de las transferencias federales a municipios se presenta en el anexo 1.
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tributarios del Gobierno Federal han crecido 17 por ciento reales en dicho pe-
riodo, y los no tributarios 14 por ciento real.

La Secretaria de Hacienda (SHCP, 2007) postula como causantes de esta
disminucién el incremento de los recursos de origen federal, tanto por el au-
mento de las esferas de responsabilidad (como educacién) como del monto
asignable (crecimiento del Fondo General de Participaciones (FGP, por ejem-
plo) como de nuevos fondos (la creacién del Ramo 33), asi como la falta de
aprovechamiento por parte de algunas entidades de sus potestades tributarias.
En el Distrito Federal ha ocurrido una sustitucién similar: en 1997 los ingre-
sos propios aportaban el 52 por ciento de sus ingresos totales; para 2007 éstos
bajaron al 43 por ciento. Esto muestra que incluso en la entidad que mayores
ingresos propios recauda se ha dado una sustituciéon de ingresos propios por
transferencias federales.

¢Qué ha ocurrido en los municipios? Las transferencias a estados y munici-
pios han seguido la misma tendencia, creciendo en mayor proporcién que sus
ingresos propios. Por ley, un minimo del 20 por ciento de las participaciones
que reciben los estados deben transferirlas a sus municipios, y algunos incluso
transfieren un porcentaje mayor. Las aportaciones no se manejan de la misma
forma por ser gasto etiquetado para servicios que no estd obligado el municipio
a ofrecer, como salud y educacién. La excepcion son el Fondo de Aportaciones
para la Infraestructura Social Municipal (FAIS), del cual corresponde un 87
por ciento aproximadamente a los municipios, y el Fondo de Aportaciones para
el Fortalecimiento de los Municipios y de las Demarcaciones Territoriales del
Distrito Federal (FORTAMUN) que es completamente municipal. Con lo an-
terior, las aportaciones federales se han convertido en el segundo principal com-
ponente de los ingresos locales.

La grafica 2.1 muestra la composicién de los ingresos municipales. Es evi-
dente el crecimiento de las transferencias en general (participaciones y aporta-
ciones), asi como un crecimiento, aunque mas moderado, de los ingresos pro-
pios. La grifica que le sigue, la 2.2, muestra cémo ese crecimiento ha provocado
una sustitucion de ingresos propios por transferencias en la hacienda municipal.
Los ingresos propios representan actualmente alrededor del 20 por ciento de
los recursos municipales, si bien quince afios atrds alcanzaban cerca del 40 por
ciento. Esto se debe al aumento considerable de las transferencias, mas que al
incremento de la recaudacion. El financiamiento sigue siendo bajo relativo al
total.
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Grifica 2.1

Componentes de los ingresos municipales, 1990-2007

g |

Grifica 2.2

Componentes de los ingresos municipales como porcentaje del total, 1990-2007
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Como todo arreglo institucional, el sistema federal mexicano es dindmico y obe-
dece a restricciones histéricas, politicas y econémicas. El municipio es herencia
de la conquista espafiola, se establecié formalmente en la Constitucion de 1917
y a lo largo del Siglo XX fue ganando terreno y atribuciones. En particular, los
tltimos 20 afios han visto el inicio de dos procesos paralelos pero no simultdneos
a nivel nacional: la descentralizacién del gasto y el incremento de las potesta-
des tributarias de los gobiernos subnacionales. Sin embargo, la secuencia con
la que se han implementado estas reformas ha generado en algunos casos una
conducta de irresponsabilidad fiscal por parte de los gobiernos subnacionales.
No particularmente a través de un incremento de su deuda, como quizds se po-
dria pensar, sino reduciendo sus ingresos propios. Esto genera a su vez un efecto
de “ilusion fiscal”en la que el contribuyente relaciona el costo de los servicios
ofrecidos con sus contribuciones, cuando en realidad el costo de los mismos es
mucho mayor y es cubierto por las transferencias federales.

El esquema ha llevado a que actualmente apenas el 10.9 por ciento del gas-
to ejercido por estados y municipios sea recaudado por ellos mismos. Los tnicos
estados por encima de esta media son Colima, Baja California, Campeche,
estado de México, Querétaro, Quintana Roo, Nuevo Leén, Chihuahua y el
Distrito Federal, con apenas los tdltimos dos por encima del 20 por ciento. En
los municipios ha ocurrido algo similar, pues en 1991 los ingresos propios signi-
ficaban cerca del 40 por ciento del total, mientras que ahora no alcanzan el 25
por ciento. El mismo Diagnéstico de la Situacion de las Finanzas Puablicas de la
SHCP (2003) reconoce que “segin se ha observado en la dindmica y estructura
tributaria de las haciendas locales, (los recursos canalizados al orden de go-
bierno municipal) se han convertido en un incentivo negativo para el esfuerzo
recaudatorio de los ayuntamientos”.

Este capitulo ha servido como resumen del proceso que ha seguido el
federalismo fiscal mexicano desde principios del siglo XX a la actualidad. Es
importante tener este proceso en mente porque de otra manera no se contex-
tualizaria ni explicaria el deterioro de las finanzas publicas subnacionales y la
dindmica que sélo en los tdltimos afios observamos en las haciendas estatales
y municipales, debido tanto al gran monto que representan las transferencias
federales como los estuerzos —timidos e insuficientes, pero con algunos signos
alentadores— por incrementar su recaudacion.
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3. EL PREDIAL EN MEXICO

El predial es la principal potestad tributaria de los municipios, y su mayor fuen-
te de ingresos propios ademds de los derechos por el suministro de agua. Si
bien desde la Constituciéon de 1917 se habla del municipio libre, no fue sino
hasta las reformas constitucionales de los tltimos 25 afios que este orden de
gobierno finalmente ha obtenido recursos y responsabilidades claras. A partir
de entonces se han dado avances importantes, pero con un comportamiento
muy diferenciado entre municipios. Para entender mejor este proceso, a conti-
nuacién se ahonda en el proceso histérico de la institucién municipal, pues es
el que ha dado pie a la realidad actual. Después se analiza la evolucién de la
recaudacién en los dltimos afios, para finalmente contextualizarla en el ambito
internacional.

3.1 Historia

El municipio se crea a semejanza del ayuntamiento espariol, figura que ya exis-
tia en tiempos de la conquista. De hecho, al llegar a tierras mexicanas Cortés
funda el ayuntamiento de la Villa Rica de la Vera Cruz, para desvincularse juri-
dicamente de la capitania de Cuba. Durante el virreinato la figura del munici-
pio se extendid y formé parte de la “densa trama institucional” de |l a época. Més
adelante, en la Constitucion de 1917 queda plasmado por primera vez el muni-
cipio como base de la organizacién politica mexicana. Venustiano Carranza, en
su decreto del 26 de diciembre de 1914, constitucionaliza el “municipio libre”.
El articulo 115 menciona desde esos anos que “los estados adoptardn, para su
régimen interior, la forma de gobierno republicano, representativo, popular,
teniendo como base de su divisién territorial y de su organizacién politica y
administrativa, el Municipio Libre". Lujambio (1998) presenta la siguiente cita
de Carranza:

El ejercicio de las libertades municipales educa directamente al pueblo
para todas las funciones democrdticas y despierta su interés por los asuntos
ptblicos... La autonomia de los municipios moralizard la Administracion
y hard mds efectiva la vigilancia de los intereses del pueblo... El municipio
libre es la primera condicion de la libertad y prosperidad, puesto que las
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autoridades municipales estdn mds capacitadas, por su estrecha proximi-
dad al pueblo, para conocer sus necesidades y, por consiguiente, para aten-
derlas y remediarlas con eficacia.

En los afios que siguieron, grandes idedlogos y fundadores de partidos politicos
importantes compartian una sincera preocupacién por el municipio, al que
veian como la base del sistema politico mexicano Lujambio (1998) menciona
que “Gémez Morin piensa en el municipio como dmbito por excelencia para la
participacion politica, para la solucién de los problemas sociales y para el ejer-
cicio del gobierno responsable”. Lo vefa como el 4mbito en donde podrian vivir
los ciudadanos “un ejercicio directo e inmediato de la verdadera libertad y de la
verdadera democracia”. En palabras de Gémez Morin (1921):

Municipio Libre, pero administrado de tal manera que las personas
llamadas a administrar la Ciudad queden obligadas a seguir el propdsito
de los vecinos y a mantener con la voluntad de sus electores un constante
y eficaz contacto, de tal manera que todos los hombres y todas las mujeres
interesados en la direccion de la Ciudad puedan, en un momento, nom-
brar nuevos administradores, imponer sus iniciativas, impedirles que lleven
a cabo actos inconvenientes para la colectividad y exigirles la reparacion de
los datios que con su impericia o su perfidia puedan ocasionar.

Ahora, si bien desde la Constitucion de 1917 se plasmé su importancia y en
afios posteriores tuvieron defensores importantes, el municipio nunca conté
con el disefio y el respaldo institucional para funcionar verdaderamente como
la base del sistema federal mexicano. Merino (1992) menciona que la idea que
el municipio ha perdido su poder e influencia es errénea, porque nunca la tuvo.
“Los municipios siempre han tenido un sitio secundario en el escenario politico
nacional, aunque también hayan sido el sostén de la dominacién territorial”.
Las reformas que se han hecho en particular al articulo 115 Constitucional han
revertido de alguna forma esa situacién, y es lo que se analiza en el siguiente
apartado.
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3.2 Marco legal

En la Constitucién de 1917 se establece por primera vez el concepto de
Municipio Libre. En 1933 se estableci6 el principio de la no reeleccién conse-
cutiva para los integrantes de los ayuntamientos, y se determiné como tipologia
de presidente municipal, regidores y sindicos. En 1947 se le otorgé a la mujer el
derecho a votar y ser votada en las elecciones municipales, antes de que en 1953
se extendiera a las elecciones estatales y federales. En 1976 se determina que
los estados y municipios, en el dmbito de sus correspondientes competencias,
podran expedir las leyes, reglamentos y disposiciones administrativas necesarias
para cumplir con los fines a que se refiere el articulo 27 Constitucional en lo
concerniente a centros urbanos. En ese mismo afio se incorporé la regulacién
relativa a las conurbaciones. Once afios mds tarde, de la mano de las reformas
electorales a nivel federal se incorporé el principio de representacién propor-
cional en la eleccién de los ayuntamientos de los municipios, siempre que su
poblacién fuera de 300 mil o mds habitantes.

En 1983 se da la reforma constitucional mds importante en materia muni-
cipal de las dltimas décadas, ddndole un sustento mds sélido a las responsabili-
dades y capacidades de este orden de gobierno.'® Se buscé reforzar tres elemen-
tos esenciales: su autonomia politica, econémica y administrativa:

¢ Se estableci6 el régimen de representacion proporcional para todos
los ayuntamientos, sin minimo poblacional. También se estableci6
el procedimiento al que deben sujetarse las legislaturas estatales para
suspender los ayuntamientos, declarar su desaparicién y suspender o
revocar el mandato de alguno de sus miembros, para dotarla de mayor
autonomia frente a los gobiernos estatales.

¢  Seratificé lalibertad municipal respecto a su administracién financiera
y se determinaron elementos minimos de su régimen hacendario; en
particular se especificaron los ingresos propios municipales (las contri-
buciones inmobiliarias y los derechos de agua, principalmente).

+ En cuanto a lo administrativo, se fij6 la facultad de los municipios
de crear reglamentos; se especificaron los servicios ptblicos que debe

16 Con informacién de Cédrdenas y Farah (Circa 2003).
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prestar el municipio: los servicios de agua y alcantarillado, alumbrado
publico, seguridad publica, recoleccion de basura, entre otros," la
posibilidad de asociacién para su prestacion; el desarrollo urbanistico
y la proteccién ecolégica municipal, y la proteccion de las relaciones
laborales entre el municipio y sus trabajadores.

¢ Lareforma también determiné la competencia municipal en materia
de desarrollo urbano. Ademads, que los municipios pueden celebrar
convenios con su estado, a fin de que éste se haga cargo de algunas
de las funciones relacionadas con la administracién de las contribu-
ciones en materia inmobiliaria. (Durango, Michoacdn, Nayarit, San
Luis Potosi y Sonora han firmado convenios de este tipo con algunos
de sus municipios).

En particular respecto al impuesto predial, el articulo 115
Constitucional menciona que:

+  Los municipios percibirdn las contribuciones que establezcan los esta-
dos sobre materia inmobiliaria.

+  Los ayuntamientos son los tinicos facultados para proponer a las legis-
laturas estatales las cuotas y tarifas aplicables a las contribuciones
sobre la propiedad inmobiliaria. Este es un problema importante, ya
que las tarifas y valores vigentes por lo general son muy bajos y estdn
desactualizados.

17 En concreto, el articulo 115 Constitucional, fraccién I, indica que “los municipios tendrdn a su
cargo las funciones y servicios ptblicos siguientes:
j) Agua potable, drenaje, alcantarillado, tratamiento y disposicién de sus aguas residuales;
k) Alumbrado publico.
1) Limpia, recoleccién, traslado, tratamiento y disposicién final de residuos;
m) Mercados y centrales de abasto.
n) Panteones.
0) Rastro.
p) Calles, parques y jardines y su equipamiento;
q) Seguridad publica, en los términos del articulo 21 de esta Constitucién, policia preventiva mu-
nicipal y transito;
Los demds que las Legislaturas locales determinen segun las condiciones territoriales y socioecond-
micas de los Municipios, asi como su capacidad administrativa y financiera”.
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Las responsabilidades de gasto y la facultad de ingresos por via del predial son
claras. Sin embargo, existe una gran cantidad de leyes secundarias encarga-
das de normar la recoleccién del impuesto. Si bien el predial es un impuesto
municipal, es necesario el aval del congreso local para llevar a cabo un cambio
en la tasa cobrada, programas de actualizacién de catastro, y cuestiones simi-
lares. Ademds, el marco legal que requiere para ser cobrado y administrado de
manera eficiente varia entre entidades, aunque en todas ellas el gobierno a nivel
estatal tiene alguna influencia: las Leyes de Catastro, los Registros Publicos de
la Propiedad y sus reglamentos los emiten los congresos estatales.

Al afio 2007 existian 27 entidades con una Ley de Catastro Estatal y
solamente cinco con Ley de Catastro a nivel municipal, mientras que once
entidades cuentan con reglamento de la ley y solamente Yucatdn cuenta con
un reglamento a nivel municipal. Aunque deberia ser una pieza fundamen-
tal en la fiscalizacién y monitoreo del impuesto, existen ocho entidades que
no cuentan con ley o reglamento del Registro Puablico de la Propiedad y el
Comercio.'

3.3 La recaudacion de predial en México

La recaudacion del impuesto predial crecié en promedio 5.3 por ciento anual
real entre 1991 y 1997. La grifica 3.1 muestra la media anual y la tasa de creci-
miento de la recaudaciéon de predial para ese periodo. Podemos ver que la
recaudacion es sensible a periodos de crisis (1995 y 2002), y a tasa decreciente.
Esto se puede deber a rendimientos decrecientes en la recaudacion, o a que ya se
estd alcanzando el nivel maximo de recaudacién. La caida observada en 2003
se debe a que no se dispone de informacion de recaudacién para varios estados
en dicho afio.

18 UCEF (2003). Las entidades que no cuentan con Ley de catastro estatal son Baja California Sur,
Guanajuato, Guerrero, Jalisco y Morelos. Las entidades con Reglamento de la ley a nivel estatal son
Chiapas, Michoacdn, Nuevo Leén, Puebla, Quintana Roo, Sinaloa, Sonora, Tabasco, Veracruz,
Yucatdn y Zacatecas. Las entidades que no cuentan con ley o reglamento del Registro Publico son
Baja California Sur, Colima, Chiapas, Chihuahua, Guanajuato, Hidalgo, Oaxaca y Tlaxcala.
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Grifica 3.1
Recaudacién y crecimiento promedio del impuesto predial per cdpita, 1991-2007
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Fuente: Elaboracién propia con informacién de SHCP e INEGI.

Si bien estos son los promedios nacionales, no deja de llamar la atencién la he-
terogeneidad entre municipios: en 2007 el que més recaudé de predial alcanzé
1,908 pesos por habitante, mientras que el minimo apenas alcanzé un peso
(exactamente,1.03 pesos).!” La dispersién no se limita a nivel municipal, pues
al ver la distribucién por entidad es la misma historia. Como muestra la grafi-
ca 3.2, la recaudacion per cdpita de Quintana Roo, Baja California Sur, Baja
California, Zacatecas y Nuevo Ledn es la mds alta del pais. En cambio, once
estados (de Veracruz a la derecha en la grifica) recaudan 50 pesos o menos por
concepto de impuesto predial.

El caso del Distrito Federal merece una mencién aparte. El impuesto pre-
dial en el Distrito Federal se recauda como un impuesto estatal, no delegacional,
por lo que no existen datos desagregados por delegacién. Por lo anterior, no se
incluyé en ninguna de las regresiones ni en ninguna de las tablas o grificas de
este documento. Las tnicas excepciones son los comparativos internacionales
y la tabla 3.2, que muestra la recaudacion per cdpita por entidad federativa. Se

19 El mdximo corresponde a Solidaridad, Quintana Roo (Cancin). El minimo al municipio de
Texcatepec, en Veracruz, con mds de 18 mil habitantes.
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puede observar que el Distrito Federal recauda significativamente mds predial
por habitante que los demds estados, alrededor del 30 por ciento de la recauda-

ci6n nacional total en 2007.

Grifica 3.2
Recaudaci6n de predial per cdpita por entidad federativa, 2007
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Fuente: SHCP.
3.4 Comparacién internacional

(Cémo se comparan estos nimeros con los de otros paises? Lo primero que hay
que hacer notar respecto a los impuestos sobre la propiedad (ISP)* a nivel in-
ternacional es su heterogeneidad. En la grifica 3.4 se observa el porcentaje del
PIB que representan tanto la recaudacion total como los ISP en una seleccién
de paises. Al observar la grifica quedan claras dos cosas. Primero, que no hay
relacién entre la recaudacion total y la de ISP como porcentaje del PIB. Esto
es, mayor recaudacién de predial no necesariamente estd relacionada con la ri-
queza total del pais o su recaudacion total. Segundo, que México es por mucho
el que menos impuestos recauda.

20 Alo largo de este trabajo, impuestos sobre la propiedad ¢ impuesto predial serdn utilizados indistin-

tamente.
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Gréfica 3.3
Recaudacion de ISP y recaudacién total como porcentaje del PIB, 2005
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Fuente: OECD revenue Statistics 1965-2006, (2007).

En el Reino Unido, como en México, los ISP son la principal facultad re-
caudatoria de los gobiernos locales, y es el pais que mds ISP recauda como
porcentaje de su PIB. En Noruega, los gobiernos locales obtienen en la ma-
yoria de sus recursos del gobierno federal, los habitantes deciden si se instaura
o no el impuesto, e incluso de hacerlo estd estipulado por ley que financiard
exclusivamente el costo de los servicios ofrecidos. A pesar de lo anterior, alld se
recauda cuatro veces mds como porcentaje del PIB que en México.

El Reino Unido y Noruega son paises unitarios. Sin embargo, si se hace
una comparacién con paises federales, de cualquier manera México queda
mal parado. En la grifica 3.5 se observa la aportacién a la recaudacién total
que cada nivel de gobierno aporta. México es, por mucho, el pais mds centrali-
zado en el aspecto tributario: donde el gobierno central recauda més y el lo-
cal recauda menos. Otra manera de ver esto es medir esa “desigualdad”entre
6rdenes de gobierno con una curva de Lorenz, como si se tratara de individuos.
La grifica 3.6 muestra las curvas de Lorenz asociadas a los datos de la grafica 3.5. El
resultado es contundente y muestra la completa dependencia en México no
s6lo municipal sino también estatal en los recursos federales.
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Grifica 3.4

Impuestos por nivel de gobierno como porcentaje de la recaudacién total, 2005
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Grifica 3.5
Curva de Lorenz entre 6rdenes de gobierno, 2005
(Coeficiente de Gini entre paréntesis)
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En Estados Unidos los impuestos sobre la propiedad han representado alrede-
dor del 30 por ciento del total de los ingresos por impuestos estatales y locales, y
es el impuesto principal con que se financia la educacién de la localidad; inclu-
so ocurre que familias se muden a localidades con mayores impuestos con tal de
poder disfrutar de mejor educacion. Paises de América latina también recaudan
comparativamente mds que México, como se puede observar en la grifica 3.6.
No s6lo eso, sino que en los dltimos diez afios han incrementado el peso relativo
de este impuesto, a diferencia de nuestro pafs.

Griéfica 3.6
Recaudacién de predial como porcentaje del PIB, 1997 y 2007.

T AN E

El siguiente apartado servird para entrar mds a detalle en los ndmeros de la
recaudacion de predial. Se hardn cortes desde distintas perspectivas sobre la re-
caudacién de este impuesto en México, con miras a identificar las variables que
serdn probadas en los ejercicios econométricos posteriores.

107



DaNIEL SAUL BroiD KraUZE

4. DIAGNOSTICO: POSIBLES DETERMINANTES DEL PREDIAL EN MEXICO

México ha sufrido diversas transformaciones en las tltimas dos décadas. Hemos
pasado por diversas crisis macroeconémicas, de la hegemonia priista a la alter-
nancia en todos los niveles de gobierno, del centralismo a un creciente fede-
ralismo. Para efectos de este trabajo dos de esos procesos son particularmente
importantes, y casi simuldneos: la descentralizacién de recursos y la democrati-
zacion a nivel local. La tesis central de esta investigacion es encontrar si existe
una relacién entre estos dos procesos (en particular la competencia electoral
y las transferencias federales) con el desempefio de los gobiernos municipales
medido a través de su recaudacion de predial.

Estudios recientes sobre municipios?' han utilizado el gasto publico o la
provision de bienes publicos como proxy al desempefio gubernamental. No son
una mala aproximacién tomando en cuenta la baja calidad, disponibilidad y
extensién de los datos disponibles. Sin embargo, el gasto de la mayoria de los
gobiernos subnacionales refleja mds las transferencias que reciben que el es-
fuezo que realizan. En la grifica 4.1 se muestra el nivel de la recaudacién de
predial en comparacién con el de las participaciones (es decir, las transferencias
que han recibido los estados y municipios son aiin mayores porque en la grifica
no se incluyen aportaciones y otras). En ella se observa claramente que éstas
han crecido en una mucha mayor proporcién que la recaudacién local, por lo
que el mayor gasto municipal no necesariamente obedece a méritos de ese 6r-
den de gobierno. Por su parte, la provisién de bienes como alcantarillado, agua
potable y energia eléctrica, si bien los primeros dos ya dependen del gobierno
municipal desde la reforma de 1983, en muchos casos no dependen del esfuer-
zo exclusivo de este 6rden de gobierno.

En cambio, recaudar impuestos es complicado y costoso, en términos poli-
ticos, de recursos y de capacidad: para una recaudacion eficiente del impuesto
predial se requiere de un catastro actualizado, sistemas computarizados de regis-
tro de la propiedad y toda la burocracia que lo anterior implica. Para realizar un
cambio a la tasa o una actualizacién del catastro se requiere la aprobacién de
la legislatura estatal. Ademads, al ser el principal impuesto municipal es poten-
cialmente el mds conflictivo en términos politicos con el electorado. Incluso
cuando existe colaboracién por parte del gobierno estatal, ésta s6lo puede reali-

21 Hiskey (2007), Cleary (2003), Moreno-Jaimes(2007).
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zarse a peticion del municipio, lo que de cualquier manera indicarfa un esfuerzo
local. Por todo lo anterior, la cantidad que un municipio sea capaz de recaudar
por ciudadano a través del predial es un indicador mds robusto de la verdadera
fortaleza y desempertio institucional de los municipios que la provisién de ser-
vicios, que no depende de este nivel de gobierno y se registra su cobertura sélo
cada diez afios en los censos nacionales.

Griéfica 4.1
Media anual de predial y participaciones per cdpita, 1990-2007
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Fuente: SHCP e INEGL

Asi como equiparar gasto total con el nivel de provisién de bienes publicos no
es lo mds correcto, también es cierto que una mayor recaudaciéon tampoco tiene
por qué redundar necesariamente en la calidad o cantidad de bienes y servicios
publicos. Siguiendo a Careaga y Weingast (2003), es aqui donde importa la
competencia electoral, pues es gracias a ella que el gobernante se ve presionado
a proveer mds bienes ptblicos en vez de bienes privados. En efecto, en la grifica
4.2 se observa que al mismo tiempo que ha bajado el margen de victoria entre el
primer y segundo lugar en las elecciones municipales, ha subido la recaudacién
de predial, en términos per cdpita y a precios constantes.
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Grifica 4.2
Media anual de recaudacién de predial per cdpita y margen electoral, 1990-2007
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Fuente: Elaboracion propia con datos de SHCP, IFE, Banamex, CIDAC.

Tenemos entonces por un lado, la creciente descentralizacién de recursos a
estados y municipios, y por otro la aparicién de verdadera competencia elec-
toral en todos los 6rdenes de gobierno. Ahora, dado que ambos procesos han
ocurrido de manera simultdnea, no es sencillo separar el efecto que cada uno ha
tenido en el desempefio municipal y con ello la direccién o fuente de causalidad.
Por ello, este capitulo busca ser un primer acercamiento a los datos, sirviendo tanto
de diagndstico sobre la recaudacién de predial en México, como de exploracion de
los datos disponibles en la base de datos que se construy6 para esta investigacion.
Primero, se tratard la dindmica de las finanzas publicas y transferencias a muni-
cipios; mds adelante las distintas dimensiones politicas; y por tltimo la relacién
entre recaudacién y algunas variables geograficas y socioeconémicas.

El diagndstico es contundente: aunque en México ha crecido la recauda-
cién de predial, lo ha hecho de manera heterogénea y se compara de manera
desfavorable a nivel internacional. La pregunta obligada es, entonces, ;de
qué depende que unos municipios recauden y otros no? Esta es la motivacion
fundamental del trabajo, porque atiende a posibles soluciones y politicas que
puedan implementarse para lograr un mejor desempefio en este rubro, lo que
a su vez se veria reflejado en mds y mejores servicios publicos. A continuacién
se presenta un andlisis de posibles determinantes para la recaudacion de este
impuesto, como base para el andlisis estadistico que vendrd mds adelante.
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4.1 Transferencias federales

Las transferencias federales representan el ingreso mas importante para las ha-
ciendas municipales. Representan en promedio el 75 por ciento de los recursos
de los gobiernos locales, aunque existen algunos que dependen précticamente
por completo de ellas. El principal canal de transferencia de los recursos desde
el gobierno Federal a los estados y municipios han sido las participaciones, aun-
que en los tltimos afios ha sido notable el crecimiento de las aportaciones fede-
rales, como ya se observé en la grafica 2.1.

Existen tres razones principales por las que este trabajo se enfoque ma-
yormente en las participaciones. En primer lugar, la historia e importancia
que tienen dentro del sistema federal mexicano. Histéricamente han sido las
transferencias que ha utilizado el gobierno federal hacia gobiernos subnacio-
nales, y siguen siendo las que mds recursos implican. Segundo, porque repre-
sentan los ingresos que los estados y municipios dejaron de percibir al cederle
potestades tributarias a la Federacion, por lo que en realidad son recursos de
esos gobiernos y la Federacion no tiene facultades para influir en su asignacion.
A este tipo de transferencias se les conoce como de libre asignacion. Esto signi-
fica que son sustitutos perfectos de los ingresos que el municipio recibe por el
recaudo del predial. Tercero, existe una amplia literatura que estudia el com-
portamiento de los gobiernos subnacionales ante cambios en las transterencias,
y en la cual se enfatiza que el tipo de transferencia condiciona el actuar del
gobierno receptor.”

Sin embargo, diversos funcionarios fiscales locales han expresado que ha
sido la aparicién del Ramo 33 de aportaciones federales (es decir de gasto eti-
quetado) la que ha desincentivado la recaudacién. En una reunién del Comité
de Vigilancia de Participaciones, el subsecretario de ingresos de un estado in-
cluso comenté que cuando confrontaba a los alcaldes por su baja recaudacion,
ellos contestaban que “desde que llegé el Ramo 33, nos dejaron de importar el
aguay predial”.?’ Por lo anterior se incluye un andlisis de la influencia del Ramo

22 Este efecto se conoce como el efecto papel matamoscas o flypaper effect, resumido en la seccién de
revisién de la literatura. La principal division es entre transferencias etiquetadas y de libre asigna-
cién, es decir entre aportaciones y participaciones en ¢l caso mexicano.

23 Comentario realizado en una reunién con funcionarios de la Secretarfa de Hacienda en junio de

2009.
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33 en la recaudacion, de manera similar a lo que se hard con el Ramo 28 de
participaciones.

El efecto de las participaciones sobre los ingresos propios municipales serd
dificil de aislar. Una de las tesis fundamentales que se busca comprobar es si en
realidad la disponibilidad de este “dinero fdcil” desincentiva la recaudacién, o
funciona como complemento al incrementar el gasto municipal y con él recau-
dacioén potencial. La grdfica 4.1 muestra la media anual tanto de las participa-
ciones como de la recaudacion de predial de los municipios, ambas per cdpita.
Llama la atencién la velocidad a la que han crecido las transferencias federales,
a diferencia de la recaudacion local, que también lo ha hecho pero a una escala
menor. La grifica 4.3 muestra las tasas de crecimiento de ambas variables, y re-
salta su estacionalidad, asf como la sensibilidad de ambas a las crisis econémicas
de 1995y 2001. La caida atipica en el predial en 2003 probablemente se deba a
que por razones desconocidas muchas entidades no reportaron su recaudacion,
por lo que baja la suma total. De 1995 a la fecha, las participaciones per cdpita
han crecido a una tasa de 6 por ciento anual, mientras que la recaudacién a 3
por ciento real. Es evidente la diferencia que hacen unos cuantos puntos por-
centuales si se mantienen en el tiempo.

Grafica 4.3

Crecimiento real de las participaciones y el impuesto predial per cdpita,1991-2007
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Fuente: Elaboracién propia con datos de SHCP e INEGI.
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4.2 Variables politicas
4.2.1 Ideologia politica

¢La posicién politica del partido en el gobierno influye en la recaudacién de pre-
dial? Uno podria postular, como suele hacerse, que los partidos de izquierda apo-
yan mayores impuestos a cambio de mayores servicios, mientras que los de derecha
abogan por un gobierno reducido y por tanto menor carga impositiva. Diversos
estudios encuentran esta relacién, como Fiva y Rattso (2007) para Noruega o
Petterson—Lidbom (2007) para Suecia. Por otro lado, Timmons (2000) estudia 90
paises y encuentra que los partidos politicos recaudan segin los impuestos que
se relacionan con sus electores: partidos de izquierda cuentan mds con impues-
tos al consumo, mientras que gobiernos de derecha recaudan mds por la via de
impuestos al capital. Esto porque los impuestos al consumo tasan proporcional-
mente mds a los pobres, que son los electores de partidos de izquierda, mientras
que los impuestos al capital gravan la riqueza, mayormente de los electores de
partidos de derecha. Por supuesto que esta es una simplificacién importante del
universo de impuestos y electores, pero sus resultados son sélidos. Mds impor-
tante aun, me parece que existe una manera alterna de leer la tesis de Timmons:
los ciudadanos si estan dispuestos a pagar mds impuestos si creen que seran
usados en bienes o servicios que les interesen.

Ahora bien, jexiste una relacion entre la ideologia del partido y la recau-
dacion de predial en México? Como primer acercamiento, en la grafica 4.4 se
muestra la recaudacion promedio de predial segin partido politico en el go-
bierno para los afios de estudio. E1 PAN ha estado consistentemente por arriba
desde el primer afio de estudio, aunque la brecha con los otros partidos se ha
ido reduciendo. El PRI se ha mantenido por debajo del PAN y tuvo sus peores
afios entre 2001 y 2002 superado por el PRD, pero a partir de entonces ha
crecido aceleradamente y estd ya mds cerca de la recaudacion panista. El PRD
ha estado consistentemente por debajo de los demds partidos politicos, excep-
tuando el periodo 1999-2002 y el 2007. En estos nimeros asi como en el resto
no se toma en cuenta al Distrito Federal, ya que en éste el impuesto predial se
maneja como si fuera un impuesto estatal y hace que no sea comparable con la
recaudacion llevada a cabo por los municipios.
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Grifica 4.4
Recaudacién de predial per cdpita promedio por partido politico,1990-2007
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Fuente: Construida con datos de Banamex, CIDAC e institutos electorales estatales.

Podemos observar que, contrario a la primera teoria planteada anteriormente, es
el partido de “derecha”el que mds recauda, seguido por el de “centro”y por lti-
mo el partido de “izquierda” y los pequeftios. Resulta ser entonces que en Mexico
no aplica la férmula tradicional, izquierda igual a mds impuestos y derecha igual
a menos impuestos, sino mas bien la teorfa de Timmons.

Para estudiar de una manera un poco mds profunda la relaciéon entre parti-
do politico, recaudacién y algunas variables que puedan estar relacionadas con
ambas se construy6 la tabla 4.5. En ella se presenta la media de la recaudacion
de predial per cdpita deflactado, con el nimero de observaciones de cada caso
debajo de la misma.?* En el caso del PRI se presentan dos columnas: la pri-
mera contiene el promedio de los municipios priistas en los que ya ha habido
alternancia, y la segunda exclusivamente de los bastiones en los que siempre ha
gobernado este partido. El periodo tomado en cuenta en las cifras de la tabla es
de 2000 a 2007. La definicién y explicacion de cada una de las variables mostra-
das en la tabla se presenta enseguida.

24 La suma del ntimero de observaciones puede no ser igual a la total porque ésta incluye las observa-
ciones de los otros partidos.
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Tabla 4.5
Recaudacién media de predial per cdpita segiin partido politico, 2000-2007./'

Gobierno

Gobierno priista

Gobierno

Toda la

Variable

Sin alternancia perredista

Post-alternancia

panista

muestra

50
2,292

52
4,410

70
3,525

8§89

3,227

65
14,105

Media muestral”

47
1,010

49
2,542

63
1,495

67
1,324

55
6,634

Dependencia mayor a la media

33 42
2,744 1,904

44
2,097

63
1,628

44
8,806

Ingreso menor a la media

45
1,932

50
4,002

73 67
2,590 2,889

58
11,850

Densidad menor a la media

60
526

52
2,353

107 68
892 1,062

146

66
4,972

Margen mayor a la media

54
559

85
430

108
691

114
130
1,035

88
1,794

En coalicién

50
705

85 71
1,226

3,051

Continuidad

57
803

53
3,310

66 114 69
932 2,374

7,419

Con gobierno vertical

48

49
1,783

67
1,180

87
1,108

62

5,073
1/. Los datos son la media de la recaudacion de predial per cdpita deflactado para los afios indicados. Ntimero de observaciones en el segundo

Afio electoral
renglén.

820

2/. Los nimeros en este renglén también reflejan los promedios en caso de alternancia histdrica excepto la media muestral, que sube a 71

pesos (con 9,605 observaciones) al excluir a los municipios prifstas sin alternancia.
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Como se adelantaba en la griafica 4.4, el partido que mds recauda es el PAN,
seguido del PRI y por tltimo el PRD. Este ordenamiento se mantiene casi en
cualquiera de los cortes que presenta la tabla, sea dependencia, densidad pobla-
cional, margen. La tnica excepcién se da al ver los municipios con ingreso me-
nor a la media, en los que el PAN continia recaudando mds que los demas, pero
le sigue el PRD y no el PRI. Otros resultados que llaman la atencién en esta ta-
bla son el comportamiento “estratégico” de los partidos en tiempo de eleccidn,
cuando todos recaudan unos cuantos pesos por persona menos; y el hecho que
incluso en los municipios pobres y menos poblados la “derecha”recaude mis.

Es importante recalcar la diferencia entre los municipios priistas. Los bas-
tiones recaudan consistentemente menos que sus contrapartes competidas: al-
rededor de un 35 por ciento menos. Dado que el periodo tomado en cuenta
para los promedios es reciente y que la proporcién se mantiene incluso en mu-
nicipios pobres o rurales, no parece haber otra explicacion a este subdesempefio
mds que la ausencia de competencia electoral. Este hecho parecen reforzarlo
las cifras de municipios en coalicién, pues es el inico rubro en el que los bastio-
nes prifstas mejoran algo sus nimeros. El por qué una coalicion electoral puede
ser sefial de mayor competencia electoral a nivel local se explica en la siguiente
seccion.

Una explicacién respecto a la baja recaudacién de los bastiones priistas
parte de la idea que fragmentacién politica lleva a ineficiencias fiscales plantea-
da por Roubini y Sachs (1989). Postulan que al haber mayor competencia, los
partidos buscan una base sélida de votantes, y para ello incrementan el gasto
publico, aunque sea de manera ineficiente. Ese aumento viene acompafiado
de un incremento en la recaudacién (para poder financiarlo), y sélo gobiernos
fuertes, apoyados por una mayoria importante, pueden aguantar la presién de
no sobredimensionar el gasto. Esta explicacién se ajusta bastante bien a la baja
recaudacién de los municipios no competidos, pero defender que su nivel de
gasto y recaudacion si es eficiente mientras que el de los municipios competidos
es excesivo parece dificil de defender. De cualquier manera es una teorfa inte-
resante y que seguramente aplica en algunos municipios mexicanos.
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4.2.2 Competencia electoral

Una de las tesis principales de este estudio es que la competencia electoral tiene
un efecto sobre el desempefio de los gobiernos. Allers y Elhorst (2005) y Solé—
Ollé (2003), por ejemplo, encuentran que la competencia espacial (al estilo
de yardstick competition)® es mas débil cuando el margen electoral es mayor,
y mds fuerte en localidades con reeleccién y cuando la mayoria que apoya al
partido en el poder es menor. También existen estudios de caso para México,
como el de Hiskey y Canache (2005), quienes encuentran que el porcentaje
de votos del PRI, la proximidad a municipios con alternancia y la marginacién
determinan la probabilidad de que en el municipio se viva alternancia en la
siguiente eleccion.

En este estudio la competencia electoral se mide con tres variables dis-
tintas: el margen de la eleccidn, la existencia de alternancia y la formacién de
gobiernos de coalicién. La primera indica qué tan cerrada fue la eleccién, la
segunda implica que ya han gobernado al menos dos partidos distintos el mu-
nicipio y la tercera es un indicador de lo refiido de la contienda electoral. Cada
una se explica a detalle a continuacion.

4.2.3 Margen electoral

Por construccién,?

cuando este indicador se acerca a uno significa menor com-
petencia (mayor diferencia entre el primer y segundo lugar de la eleccion local),
mientras que al acercarse a cero significa una competencia muy cerrada. De ahi
que se espere una relacion negativa, pues implicaria mayor recaudacién ante
mayor competencia. Fin efecto, en la grifica 4.2 se observa que al mismo tiempo
que se ha reducido el margen en las elecciones ha aumentado la recaudacién.
Existen diversas explicaciones para ello. Es cierto que el proceso de democrati-

zacion del pais, si bien es contemporaneo, podria ser independiente al de mayor

25 Este término se refiere a la interaccién estratégica entre gobiernos locales vecinos por medio de
impuestos. En el caso particular de los ISP, se ha encontrado que la tasa aplicada por una munici-
palidad o condado se relaciona con la cobrada por los condados o municipalidades vecinos.

26 La variable margen fue construida como la diferencia entre el primer y segundo lugar de cada
eleccion, dividida entre los votos efectivos. De esta manera un valor de cero significa empate y un
valor de uno significa que no existié competencia.
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recaudacion. Sin embargo, ocurre que los municipios mds competidos son los
que mds recaudan, mientras que ningiin municipio con baja competencia elec-
toral es un alto recaudador.

4.2.4 Alternancia en el gobierno %

La alternancia es un indicador muy simple del nivel de competencia electo-
ral en cualquier nivel de gobierno. Existen casos en que no necesariamente se
cumple esta relacién, pero en general puede decirse que municipios en los que
ya ha habido alternancia cuentan con un ambiente politico electoral més com-
petido. Siguiendo a Hiskey y Canache (2005), la diferencia entre los municipios
competidos pero que ain no han vivido alternancia es intangible pero existe:
hasta que la oposicién no es vencedora y ve su triunfo respetado, siempre exis-
tird ese pequerio reducto de duda de si realmente es posible una alternancia sin
contratiempos. Ein cambio, una vez que sucede, las mismas reglas aplican para
todos: la posibilidad de ganar, de perder el poder y de ver respetado su triunfo o
la condicién de oposicién.

¢Por qué deberia de impactar la alternancia en la recaudacién? La vox
populi dice que los presidentes municipales no recaudan impuestos (al me-
nos en afo electoral, pero esa variable se analiza detalladamente mds ade-
lante) por miedo a“molestar al vecino”. De ser asi, la relacién entre alternan-
cia y recaudacion seria negativa, porque la inica manera de competir de un
nuevo gobierno contra el anterior, al menos en el dmbito fiscal, seria bajar la
tasa o la recaudacién. Sin embargo, los niimeros dicen lo contrario. Ya se vio
que la recaudacion ha crecido en todo el periodo de estudio excepto en afios
de crisis, controlando por inflacién. Lo ha hecho incluso en los municipios
en que no ha habido alternancia asi como en los que han tenido tres, cuatro
o cinco cambios de gobierno. Si la l6gica imperante fuera el “no molestar al
vecino”, la dindmica observada hubiera sido distinta.

La postura mencionada anteriormente parte de la l6gica que el elector de-
sea que le cobren la menor cantidad de impuestos posibles. Los datos indican
que no necesariamente es la légica imperante. La situacién en que se encuen-

27 FEn la base de datos la variable dicotémica de alternancia histérica toma valor de uno a partir del
afo en que un nuevo partido distinto al PRI asume el gobierno.
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tran los municipios en México hace posible que el gobierno sea el canal para
reducir la brecha existente entre los servicios publicos locales demandados y los
ofrecidos. Esto puede llevar a que sea deseable no sélo desde el punto de vista
de un planeador central, sino desde la perspectiva del votante, que el gobier-
no tome recursos privados a través de mayores impuestos y los gaste de forma
generalizada. Hay dos pruebas que esto es viable electoralmente, y que por tan-
to la l6gica de “no molestar al vecino”es errénea: primero, partidos que retie-
nen el gobierno por un segundo o tercer periodo contindan recaudando més
impuestos, como se verd mas adelante con la variable de continuidad. Segundo,
que incluso cuando vuelve a haber un cambio de partido en el gobierno la re-
caudacién sigue aumentando. Estos acontecimientos no tendrian razén de ser
si el votante s6lo viera lo que le cobran de impuestos para votar, y no en qué se
gastan esos recursos. Ademds, el argumento de Timmons (2000) que los partidos
recaudan de sus bases electorales muestra que esas bases estan dispuestas a pagar
mayores impuestos a cambio de bienes o servicios que atiendan sus necesidades.

Efectivamente, los municipios en los que ha cambiado el partido en el
gobierno recaudan mds que en los que se ha mantenido el mismo partido
histéricamente. La diferencia de medias es contundente: de 2000 a 2007, la re-
caudacion per cdpita promedio de los municipios sin alternancia fue 52 pesos, mien-
tras que en sus contrapartes con alternancia sube 35 por ciento, a 71 pesos.
Evidentemente el partido politico no es la causa, ya que todos los municipios
sin alternancia son priistas, y como se vio en la tabla en el apartado de parti-
do politico, el PRI recauda en promedio 70 pesos por persona en ese mismo
periodo si ya ha gobernado otro partido. Por todo lo anterior, la alternancia pare-
ce ser un indicador importante del desempefio recaudatorio de las autoridades
municipales.

4.2.5 Coaliciones electorales

Las coaliciones electorales son la tercera variable utilizada para intentar me-
dir la competencia electoral y su efecto sobre la recaudacién. Estas pasaron de
representar la excepcién en los primeros afios de la muestra, a cerca de una
cuarta parte en 2007. Si tomamos en cuenta que no siempre se repiten las
mismas coaliciones, esto nos permite hacer una comparacién relativamente
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s6lida entre los municipios con y sin coalicién. Los municipios ganados en coa-
licién recaudan en promedio 40 por ciento mds que los gobernados “en solita-
rio”, 88 pesos por persona contra 61. Si se observa la grifica 4.6, que presenta la
recaudacién promedio segin tipo de coalicién, podemos ver que exceptuando
2003 (afio atipico por la ausencia de datos), en todos los afios en que ha habido
coaliciones, éstas han recaudado mds en promedio.

Grafica 4.6

Recaudacién media por tipo de coalicién electoral, 1990-2007.
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Fuente: Construida con datos de SHCP. Banamex. CIDAC, institutos electorales
estatales.

La légica de por qué un gobierno en coalicién es sefial de mayor competencia
electoral es la siguiente: los partidos compiten para gobernar. En principio, qui-
sieran tener el mayor control posible sobre las decisiones una vez en poder, y
cuando se estd en una coalicién forzosamente hay que compartir la toma de de-
cisiones y por tanto el poder. Por ende, la existencia de coaliciones es un signo
de competencia electoral porque un partido politico fuerte no tiene incentivos
a compartir el poder con otro a menos que requiera de ese apoyo para ganar la
eleccion. Si requiere de ese apoyo, entonces significa que el municipio es com-
petido, haya o no habido alternancia.

Existe una posible respuesta mds, que como la anterior es tentativa, ya
que no existe literatura que atienda esta problemadtica directamente. Si se
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piensa que aumentar los impuestos no es benéfico electoralmente, entonces
al haber subido al poder en una coalicién es posible que ninguno de los dos
partidos asuma completamente el costo y por tanto sea mds viable electoral-
mente llevar a cabo ese tipo de acciones. Visto asi, un partido solitario tendria
que cargar exclusivamente con el peso electoral de aumentar la recaudacion,
mientras que ese mismo costo se divide entre los miembros de la coalicién. Esto
parece confirmarse por el hecho que los municipios en coalicién sin alternan-
cia recaudan mds que los municipios con alternancia pero en solitario, como
muestra la tabla 4.7.

La relacién entre coaliciones, alternancia y recaudacién se muestra en la
tabla 4.7. La columna y el renglén de muestra completa se refieren a los valo-
res medios de una variable exclusivamente, sin ser combinada con la otra. No
es sorprendente que los municipios que menos recauden sean en los que no ha
habido alternancia ni coalicién; en cambio, recaudan casi el doble en los que se
compite en coalicién y ademds ha habido alternancia. Resulta también que tie-
nen un mejor desempefio los municipios sin alternancia pero con coalicién en
el gobierno que los que han vivido alternancia pero no en coaliciéon (aunque la
diferencia en el nimero de observaciones es muy considerable). Esto nos indica
que la alternancia no captura todo el efecto de una mayor competencia elec-
toral, por ejemplo, en municipios en que el PRI ha logrado mantener el poder
pero en los cuales se viven elecciones realmente competidas. Es posible que en
los municipios sin alternancia pero que se ha competido en coalicién asi sea el
caso. Como se acaba de ver, esa mayor competencia, vista en la necesidad de
competir coaligado, impacta positivamente en la recaudacién.

Tabla 4.7

Recaudacién media de predial segiin coalicién y alternancia, 2000-2007

Muestra completa Sin alternancia Con alternancia
\ T \

Muestra completa 58 52 71
16,797 4415 9,614

En solitario 61 48 68
12,221 3,980 8,241

En coalicién 87 85 88
1,794 430 1,364
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Los promedios por partido politico en caso de competir coaligados se pueden
observar en la tabla 4.8. En ella se observa que el PAN incrementa casi un 70
por ciento su recaudacion, y el PRI recauda entre un 60 y un 75 por ciento
mds, llamando la atencién que son justamente los municipios en que nunca
ha perdido la eleccién en los que incrementa de manera mds considerable su
recaudacion. Solamente el PRD también incrementa su recaudacién en caso
de competir coaligado, aunque en menor proporcion.

Tabla 4.8

Coaliciones electorales, partido politico y recaudacién promedio, 2000-2007

Muestra  Gobierno Gobierno priista Gobierno
completa  panista  Post-alternancia Sin alternancia  perredista

En 61 87 61 48 149
Solitario 12,221 3,113 2,834 3,980 1,733
En 88 146 108 85 54
Coalicion 1,794 114 691 430 559

4.2.6 Continuidad en el gobierno

La profesionalizacién es otro de los argumentos utilizados ampliamente para
mejorar el desempenio gubernamental. La 16gica es sencilla: entre mds profesio-
nal y estable sea la base laboral que lleva a cabo las labores permanentes del go-
bierno —entre las cuales se incluye la recoleccion de impuestos mejor hard su
labor—. Por lo anterior, se incluyé en la base de datos una variable dicotémica
que toma en cuenta si un partido en el gobierno repite mandato. Siguiendo con
la hipétesis que el punto de inflexion es la existencia de competencia electoral,
esta variable aplica siempre que ya haya existido un gobierno de oposicién.

Los partidos incrementan su recaudacién al mantenerse en el poder, en
particular el PAN. Este es un resultado interesante y un argumento simple a
favor de la alternancia y su influencia en la profesionalizacién y recaudacion.

28 La variable de continuidad toma valor de uno durante los periodos en que algtin nuevo partido
retenga el poder.
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Simplemente, que haya cambio de partido en el gobierno hace mds probable
que en ese municipio se recaude mds predial, y si ese partido —cualquier que
éste sea— logra consolidarse y profesionalizarse, recaudard atin mas. E1 PRD se
mantiene casi constante, el PRI aumenta logra alrededor de un 20 por ciento
mds de recaudacion, y el PAN un 85 por ciento.

Tabla 4.9
Continuidad, partido politico y recaudacién promedio, 2000-2007
Muestra Gobierno Gobierno priista ~ Gobierno
completa panista Post-alternancia perredista
I
Sin 59 70 58 50
Continuidad 10964 2192 6709 1587
Con 85 130 71 50
Continuidad 3051 1035 1226 705

4.2.7 Gobierno vertical

Por gobierno vertical nos referimos a la coincidencia de partido politico entre el
presidente municipal y el gobernador del estado. Su influencia sobre la recau-
dacién no queda clara teéricamente. Una actualizacién del catastro o aumento
en las tasas requiere del visto bueno del congreso estatal, y es conocido que los
gobernadores tienen influencia en ellos. Ademds, la actualizacién del catastro
municipal implica recursos importantes. Por ello es probable que el tener el
apoyo del gobernador sea benéfico en caso que un presidente municipal busque
incrementar la recaudacién de predial en su municipio.

La variable arroja resultados interesantes. De 2000 a 2007, los municipios
en que existe gobierno vertical recaudan practicamente lo mismo que toda
la media muestral, pero por partido politico los nimeros cambian. Cuando
gobiernan municipio y estado el PAN o el PRD incrementan su recauda-
cién considerablemente, a diferencia del PRI que no modifica su comporta-
miento.

Otra esfera de influencia del gobierno vertical podria darse en la distri-
bucién de transferencias federales y estatales, en las que podria haber mayor
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complicidad y apoyo hacia los gobiernos municipales afines al partido del gober-
nador. Cabe aclarar que las transferencias federales actualmente estin disefiadas
para asignarse segin criterios no discrecionales, aunque en la realidad existen
maneras de desviar parte de los recursos. Garcia (2008), por ejemplo, encuen-
tra que reciben mds recursos de apoyos sociales los municipios en que existe
gobierno vertical. Observando los promedios de 2000 a 2007 de la muestra, efec-
tivamente los municipios reciben cerca de 55 pesos mds por persona (de 1,047 a
1,102 pesos), aunque esto s6lo representa un 5 por ciento més.

4.2.8 Ario electoral

Suponer un comportamiento estratégico por parte de los gobernantes en afios de
eleccion no es descabellado, y existen varios estudios que lo demuestran. Solé-
Oll¢é (2003) encuentra que la competencia espacial con respecto al impuesto
sobre la propiedad en municipalidades espafiolas es mds fuerte en afios elec-
torales. En este estudio resulta que efectivamente los gobiernos recaudan un
poco menos en aiio electoral, independientemente del partido. Sin embargo,
cada uno deja de recaudar apenas entre 2 y 3 pesos por persona. Este comporta-
miento parece confirmar que impera la idea de “no molestar al vecino”en afio
electoral.

4.3 Criterios socioeconémicos
4.3.1 Ingreso personal

La literatura mantiene la influencia positiva del ingreso en la recaudacién. Una
aparente excepcion son Fiva y Rattso (2007), quienes encuentran que mayor
ingreso reduce la probabilidad de instaurar un impuesto sobre la propiedad en
municipalidades noruegas. En ese pais el impuesto sobre la propiedad es una
decisién local, y la mayorfa de los recursos son transferidos desde el gobierno
nacional. Ademds, la tasa de otros impuestos es altamente progresiva y de las
mds altas del mundo. Por ello, mayor ingreso tiende a relacionarse negativa-
mente con el establecimiento del impuesto. Sin embargo, su investigacién es
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esencialmente distinta a la de este trabajo, ya que estudia la decisién de estable-
cer el impuesto, no lo que se recauda gracias a €él.

Al observar la tendencia de la recaudacion y el ingreso en el tiempo, en
la grifica 4.12, podemos ver que aparentemente llevan una relacién opuesta,
excepto en el periodo posterior a la crisis de 1995. Sin embargo, dada la escasez
de datos, la serie del ingreso per cdpita se extrapol6 en los afios 1990, 1991, 1992
y 2007, tomando el crecimiento real promedio del periodo 1993-2006 (periodo
para el que existen datos disponibles y comparables). Por ello la serie de ingreso
tiene un comportamiento en los extremos mds suave. Ademds los datos dispo-
nibles de recaudacién para 2001 a 2003 parecen tener algunas inconsistencias.

Grafica 4.10

Crecimiento real del ingreso y la recaudacién de predial per cdpita, 1992-2007
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La correlacién entre ingreso y predial per cdpita es de 0.47, un nimero bastante
alto. Ademds, si se grafican ambas variables destaca que ningin municipio con
ingreso bajo es un alto recaudador y que todos los municipios con alta recau-
dacién tienen alto ingreso. Lo anterior es justamente lo que uno querria ver en
un impuesto progresivo, especialmente en uno como el predial, que grava la
riqueza de manera indirecta.

125



DANIEL SAUL Broip KrRAUZE

4.3.2 Densidad poblacional

La relacién entre densidad poblacional y recaudacion se espera positiva por
tres razones. La primera es que tiene que haber una cantidad suficientemente
importante de ciudadanos para que la ganancia por la implementacién del
impuesto supere a los costos de llevar a cabo el proceso de recoleccion que
éste implica. En otras palabras, suena razonable suponer que hay economias
de escala en dicha recaudacion, y que a medida que la poblacién vive mds con-
centrada es mds fdcil y barato cobrar el impuesto. Segundo, en poblaciones
mds concentradas es mds necesario cobrar el impuesto, pues mds poblacién
demanda y requiere mis servicios. Tercero, la densidad poblacional también es
un indicativo del grado de urbanizacién.

Si se observa la tendencia en el tiempo, la densidad poblacional es cada vez
mds un factor determinante de la recaudacion. En regresiones simples entre es-
tas dos variables, el coeficiente de densidad poblacional crece inequivocamente
afio con afio, de 0.02 en 1990 a 0.049 en 2007. Ademids, si bien el predial ha
crecido mds rdpidamente que la densidad poblacional, esto es razonable dado
que la dindmica poblacional en México ya estd controlada.

4.3.3 Variables geogrdficas: municipios costeros y latitud

La geografia importa. Las ventajas de incluir variables geogrificas en estudios
como este son diversas. Principalmente, son elementos completamente exdge-
nos a las instituciones, deseos o decisiones de los individuos, y que sin embargo
tienen una influencia probada.”” En este estudio se incluyeron dos variables
geograficas: la latitud (posicién norte-sur) y una variable dicotémica para sepa-
rar a los municipios costeros o fronterizos de los interiores.™

Los municipios fronterizos o costeros recaudan mds predial. La grafica 4.11
muestra los dos grupos de municipios y en todos los afios de la muestra los
municipios limitrofes tienen un mejor desempefio promedio. En 1990 recauda-

29 Por ejemplo Sachs (2006), Easterly (2002) Diamond (1999) y de Vries (1980) son sélo algunos de
los autores que tocan el tema de la geografia al referirse a la pobreza y el desarrollo.

30 La variable costa vale uno (1) para todos los municipios del pais que colindan con el mar, asi como
los municipios fronterizos del norte y sur del pas.

126

LA EVOLUCION DEL PREDIAL EN MEXICO

ban 2.5 veces mds que los interiores, y actualmente siguen recaudando més del
doble. ;Por qué? Puede ser que recauden mds por el tipo de actividades econé-
micas que pueden desarrollar. Los municipios de la frontera norte tienen una
actividad industrial igual o mayor que los centros urbanos del centro del pais;
una parte importante de la actividad agricola se desarrolla alrededor de la costa;
y tienen ventaja en la industria turistica y pesquera. También puede postularse
que si un municipio es interior es mds probable que se encuentre aislado, redu-
ciendo la posibilidad de una poblacién grande, industria, comercio y riqueza,
todo lo cual reduce sus posibilidades de recaudar predial.

Grifica 4.11
Recaudacién promedio anual por localizacién del municipio, 1990-2007
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Fuente: Construida con datos de SHCP e INEGI.

La otra variable geogrdfica es la latitud de la cabecera municipal. Esta variable
se incluy6 para investigar si existe alguna relacién entre distancia del ecuador y
recaudacion. Dado que los estados del norte del pais son en promedio mds ricos
que los estados del sur, también es un indicativo indirecto de riqueza.
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4.4 Conclusiones

Este capitulo tiene como objetivo ofrecer mds informacién sobre la situacién de
la recaudacién de predial en México y ser una primera aproximacion al fend-
meno de la recaudacién de predial y sus posibles determinantes en los munici-
pios mexicanos. Se ha observado que las variables que parecen tener un efecto
sobre la recaudacién son:

o Las transferencias federales, en particular las participaciones.

¢ La competencia electoral, vista en el margen entre partidos conten-
dientes, en la existencia de alternancia entre partidos y formacion de
coaliciones.
El partido politico en el poder.
El ingreso per cdpita.

¢ La posicién geogrdfica y la actividad econémica del municipio.

El siguiente capitulo describe los datos, su fuente, asi como las bases teéricas
del modelo econométrico que posteriormente pondrd a prueba las hipétesis de
este trabajo.

Not everything that is counted counts, not everything that counts is counted.
Atribuida a Albert Einstein
5. MODELO TEORICO Y DATOS

Uno de los objetivos de esta investigacién era conformar una base de datos a
nivel municipal completa, que incluyera indicadores socioeconémicos, fiscales
y politicos. La construccion de la base de datos fue un proceso complicado,
dada la precariedad de los datos disponibles en México. Datos a nivel municipal
no son siempre confiables, y cuando existen es raro que cuenten con una serie
histérica. Sin embargo, se logré concentrar informacion para la gran mayoria de
los municipios en México desde 1990 hasta 2007.°! La base de datos fue creada
utilizando informacién de diversas fuentes:

31 Labase de datos incluye alrededor de 2,100 municipios de un total de 2,454. La mayoria de los mu-
nicipios no incluidos son gobernados por el sistema de usos y costumbres y por tanto no es posible
incluirlos en la base de datos con informacién de partido politico.
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¢ Variables fiscales. Para los datos de recaudacién, ingresos y egresos
municipales la fuente fue el INEGI, excepto para la recaudacién de
predial que se obtuvo a través de la SHCP.

¢ Variables politicas. Las fuentes para estos datos fueron el disco de
“México Electoral 1970-2003” del drea de estudios sociopoliticos de
Banamex; el Centro de Investigacién para el Desarrollo, A.C. (CIDAC);
y algunos institutos electorales estatales. Con su informacién se creé
una base de datos a partir de la cual se construyeron todas las variables
politicas. En el anexo se presenta una tabla resumen de las mismas.

¢ Variables socioeconémicas y geogrificas. En el caso de poblacién la
fuente fue el Consejo Nacional de Poblacion (CONAPO). Cabe acla-
rar que se imputé la poblacién de los afios entre 1990 y 1995 y entre
1995 y 2000. La latitud y presencia de costa o frontera de los munici-
pios se obtuvo del INEGI. La superficie municipal se obtuvo del ser-
vicio Aregional, que a su vez cita al INEGI. El deflactor es el Indice
Nacional de Precios al Consumidor (INPC) del Banco de México. El
Producto Interno Bruto estatal también es producto del INEGI. Sin
embargo, su serie mds larga es de 1993 a 2006. Para extenderla, se tomé
el crecimiento real promedio en el periodo y se extrapolaron los afios
1990,1991,1992 y 2007.

La base de datos se compone aproximadamente por observaciones de alrededor
2,100 municipios en 18 afos. Esto quiere decir que T'=1,2,... 18, mientras que
N =1,2,... 2100, un panel teéricamente balanceado aunque por la disponibili-
dad de datos no sea asi en la prictica. Ahora, a medida que N>T, y siguiendo a
Wooldrige (2002, cap. 7 y 10), es conveniente ver a las observaciones transver-
sales como una muestra independiente e idénticamente distribuida de la pobla-
cién (i.i.d). Si bien es cierto que en este caso en particular no estan incluidos
los municipios de usos y costumbres, tampoco se tienen datos en distintos afios
de muchos municipios con caracteristicas muy diversas, por lo que es aceptable
esa perspectiva. Dada la estructura del panel es relativamente seguro afirmar
que son mds apropiados los estimadores cuando son asintéticos hacia N? 8 que
cuando T? 8, pues en esta base la N es suficientemente grande relativa a T'y
podemos suponer cierta independencia entre individuos. Dado que suponemos
que laT es fija, el andlisis asintético es vdlido ante la presencia de dependencia
temporal arbitraria y heterogeneidad en la distribucién en el tiempo.

129



DaNIEL SAUL BroiD KraUZE

5.1 Posibles problemas con los datos

Los estimadores de Minimos Cuadrados Ordinarios (OLS por sus siglas en in-
glés) son los Mejores Estimadores Lineales Insesgados (MELI) siempre y cuando
los errores 1, sean independientes entre si y se distribuyan idénticamente con
varianza constante ¢ % En datos panel esto rara vez ocurre, y nos enfrentamos a
una serie de problemas. Los mds comunes son:

+ Correlacién contemporinea: cuando los errores de diferentes indivi-
duos estdn correlacionados, es decir, si existen caracteristicas inobser-
vables de ciertos individuos que se relacionan con las caracteristicas
inobservables de otros individuos. Greene (2000) muestra una prueba
de Breusch y Pagan para identificar este tipo de problema en los re-
siduales de un modelo de efectos fijos. La hipétesis nula es que los
errores entre las unidades son independientes entre si (independencia
transversal). Si se rechaza la hipétesis nula (Ho) existe un problema de
correlacion contemporinea.

+ Correlacién serial: cuando los errores dentro de cada unidad no son
independientes con respecto al tiempo (también conocida como auto-
correlacién). Esto ocurre usualmente con series de datos fiscales,
como es nuestro caso. Wooldrige desarroll6 una prueba que funciona
con muy pocas limitantes y puede ejecutarse automdaticamente en va-
rios programas. De existir el problema, puede utilizarse un proceso
autorregresivo de orden uno, que incorpora dentro del término del
error en t el rezago del mismo en t-1: u,, = pu, | +¢,,.

o Heteroscedasticidad: cuando la varianza en ¢l error de algunos indi-
viduos no es constante. Greene (2000) muestra una prueba que fun-
ciona en distintas situaciones es la prueba modificada de Wald para
Heteroscedasticidad. La hipétesis nula de esta prueba es que no existe
problema de heteroscedasticidad, es decir,o, >= 62 para toda i= 1... N.
Si se rechaza, tenemos un problema de heteroscedasticidad.
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5.2 El modelo

Se realizaron las pruebas pertinentes a la base de datos y se detecté que
existian problemas tanto de heteroscedasticidad, como de ambos tipos de co-
rrelacion. Estos problemas se pudieron solucionar, por lo que los resultados
que se presentan ya toman en cuenta los cdlculos pertinentes. En particular,
los métodos de minimos cuadrados generalizados factibles (FGLS por sus
siglas en inglés) y de errores estindar corregidos para panel (PCSE) estan di-
sefados para lidiar con este tipo de problemas.’ Beck y Katz (1995) demos-
traron que los errores estindar de PCSE son mds precisos que los de FGLS,
por lo que ese es el modelo que se utilizé en las regresiones. Este método
es el mds adecuado en bases que presentan heteroscedasticidad, correlacion
contempordnea y correlacién serial en los datos, incluso cuando el nimero
de observaciones excede el de los periodos de tiempo (N>T). Las regresiones
se realizaron con autorregresivos de orden uno especificos para panel para
controlar posible autocorrelacién serial en los errores, dada la persistencia
que generalmente sufren variables fiscales.”

El modelo ya controla de antemano los otros dos problemas. Este mode-
lo es superior a FGLS, y nunca es inferior a Minimos Cuadrados ordinarios
(OLS). De cualquier manera se calculé la misma regresién con estos mode-
los y los resultados no varian de manera importante. En el anexo 2 se pre-
senta una tabla con los resultados de dichas regresiones. Otras regresiones
se realizaron con el método de regresion sin relacién aparente (Seemingly
Unrelated Regression), para comparar el efecto de un mismo grupo de varia-
bles independientes sobre dos variables dependientes distintas.

Este trabajo busca explicar la recaudacion de predial en un municipio
en los dltimos afios segin la cantidad de transferencias federales que recibe,
su posicién fiscal (determinada por la dependencia que tienen sus finanzas
de las participaciones federales), la competencia y otras variables politicas,
controlando por variables socioeconémicas. La regresion del modelo sigue
la siguiente ecuacién:

32 Beck (2001) contiene una buena revisién de ambos modelos.

33 Wooldridge (2001) afirma que en bases de datos como esta, en la que los asintéticos estdn en N (es
decir, en que por mucho N>T), la persistencia temporal no debe ser una preocupacion. De hecho,
el método de OLS no impone ninguna restriccién como tal a la persistencia temporal.
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In(predialpc),, =B, + B fiscales,, + B socioeco, , + B politicas,, + € i,t, (1)
con fiscales, socioeco y politicas siendo vectores con las siguientes variables:

fiscales,, = [ In(partipc),,, pdep, , .| @)

socioeco, , = [In(pibpc),,, In(denspob), , Costa, , latitud, , altitud | (3)

polltzcasu = [margen, , alternan“ , coalu , partldou, contin, , gobverti’t ,anoelecu]

(4)

Las variables utilizadas son las siguientes: predialpc se refiere al logaritmo na-
tural de la recaudaciéon de predial per cdpita y a pesos constantes. Partipc son
las participaciones per cdpita deflactadas. Pdep se refiere al porcentaje de de-
pendencia medido como la proporcién que representan las participaciones de
sus egresos totales, y en las regresiones se utiliza el promedio de los tltimos tres
afios. Pibpc es el ingreso per cdpita municipal derivado de las cifras de PIB esta-
tal, siendo el mismo dato para los municipios de un mismo estado, pero cambia
afio con afio. Para las regresiones se utiliza el logaritmo natural. Denspob es la
densidad poblacional del municipio, también transformada con logaritmos al
tiempo de hacer las regresiones. Costa es una variable dicotémica que toma
valor de uno siempre que el municipio se encuentre en la costa o alguna de
las fronteras. Latitud se incorpora como cifra completa (es decir sin grados ni
puntos).

Margen es la diferencia entre en votos entre el primer y segundo lugar
de la eleccién, normalizado entre el nimero efectivo de votos de la misma.
Asi, siempre toma valores que van desde cero (empate) hasta uno (ausencia
de oposicién). El valor de la variable se mantiene en los afios posteriores a la
eleccion, hasta que una nueva contienda modifica margen nuevamente. Dado
que la relacién no fue lineal entre el margen y la recaudacion, se incluy6 en las
regresiones también la cuadrdtica de margen como una variable independiente
mds. Alternan es una variable dicotémica que toma valor de uno a partir del afio
en que un segundo partido gobierna el municipio. Es decir, vale cero hasta que
un partido distinto al PRI gobierna el municipio, a partir de entonces mantiene el
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valor de uno. Coal es otra variable dicotémica que toma valor de uno cuando el
partido ganador compiti6 coaligado con otro. Partido son cuatro variables, una
por cada categoria de partido politico (PAN, PRI, PRD y otros) que toman valor
de uno cuando su respectivo partido estd en el poder, y cero cuando cualquier
otro es el que gobierna. Contin se refiere a la reeleccién consecutiva de un par-
tido politico al gobierno del municipio, siempre que ya haya habido alternancia.
Por lo mismo, los bastiones priistas son contabilizados con un cero. Gobvert
toma el valor de uno si el partido politico en el gobierno municipal coincide
con el partido politico del gobernador del estado, y cero en otro caso. Arioelec es
una variable dicotémica que cambia a uno si el municipio en cuestién vivié un
proceso electoral para renovar la presidencia local en dicho afio.

A continuacion se presentan los resultados de las regresiones que utilizaron
los datos y el modelo descritos anteriormente, asi como su interpretacién. Si
bien no hay una manera correcta de analizar y procesar los datos, con los ele-
mentos disponibles se cree que los errores estindar corregidos para panel son la
mejor herramienta posible para hacerlo.

6. RESULTADOS

Las hipétesis principales de este trabajo son: 1) que la competencia electoral
promueve un mejor desempeiio gubernamental; y 2) que las transferencias fe-
derales lo inhiben. El desempefio municipal se mide con la recaudacién de
predial per cdpita que un municipio es capaz de obtener, pues es una facultad
tributaria exclusivamente municipal y que requiere de esfuerzos monetarios,
administrativos y politicos importantes de su parte. La competencia electoral
se mide con tres diferentes variables que no requieren mayor explicacién: el
margen entre el primero y segundo lugar en la eleccién, la existencia o no de
alternancia en el partido en el gobierno y si el partido ganador compitié en coa-
licién con otro partido. Se espera que entre menor sea el margen, haya habido
alternancia y coalicién, la recaudacién sea mayor.

El efecto de las transferencias federales se mide también con tres variables,
las participaciones per cdpita, las aportaciones per cdpita y la dependencia del
municipio de las participaciones. Las primeras son recursos de libre asignacién
y por tanto sustituyen perfectamente a la recaudacion de predial, mientras que
las aportaciones son para gasto etiquetado y por tanto supuestamente comple-
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mentan a éste. La dependencia es una variable que se generé como el porcen-
taje que representan las participaciones de los egresos totales del municipio. En
esta variable se utilizan sélo las participaciones y no todas las transferencias por
ser de libre asignacién y depender indirectamente de la recaudacién.

Como se vio en capitulos anteriores, existe una amplia gama de estudios
que abordan el efecto de las transferencias en las haciendas de los gobiernos
subnacionales. El objetivo es demostrar si en México, la alta disponibilidad de
recursos por parte de la Federacion, desincentiva la recaudacion local. El plan-
teamiento en este trabajo es que las participaciones generan dos efectos en la
recaudacién local: un efecto ingreso desde el punto de vista del gasto, y un
efecto sustitucién desde el punto de vista de los ingresos, ya que ese tipo de
transferencias son un sustituto perfecto de la recaudacién local y no necesaria-
mente dependen del esfuerzo fiscal del municipio.**

Se realiz6 un primer ejercicio en el que se fueron agregando variables a las
regresiones, para observar el efecto aislado de las variables fiscales (columnas
1 y 2 de la tabla 6.1, de las variables politicas (columna 3), y el modelo com-
pleto (columna 4). Cada uno de estos subgrupos se analiza por separado mds
adelante. Como se podrd observar, las variables son consistentes, manteniendo
practicamente en todos los casos su signo y variando solamente en su significan-
cia, algo normal. Por lo anterior, en el andlisis de los resultados a continuacion,
si bien se divide segin el tipo de variable, la magnitud e interpretacién de los
coeficientes se hace en base a los resultados del modelo completo. También,
para comprobar la robustez de los resultados obtenidos, se realizaron regresio-
nes por tamario de localidad y para el 75 por ciento superior e inferior de recau-
dacion. Los resultados de estos ejercicios se presentan en el anexo 3.

34 Las participaciones se dividen en diversos fondos. Antes de la Reforma Hacendaria las férmulas de
asignacién no incorporaban tan claramente la recaudacion local como criterio de distribucién. En
particular, desde el 2008 el Fondo General de Participaciones distribuye el 40 por ciento del incre-
mento respecto a lo recibido en 2007 segin la dindmica y el nivel de la recaudacién de impuestos
estatales (en los cuales incluyen predial), y el Fondo de Fomento Municipal también determina su
distribucién segtin la recaudacién municipal.
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Tabla 6.1
Resultados de las regresiones con variables fiscales, politicas y modelo completo con participaciones federales

Errores estandar corregidos para panel

(1

Variables Fiscales

Variables politicas Modelo completo

Variables Fiscales

Predial per cdpita

con controles

con controles

0.101%%%
(0.022)

0.0977%%*
(0.022)

0.037*
(0.020)

lagparticipaciones

0154+
(0.075)

20.164%*
(0.077)

0.283%%*
(0.090)

lag2dependencia

1.059%%*
(0.210)

0.971%**

(0.230)

1.079%%*
(0.221)

ingreso

0.149% %%
(0.010)

0.151%** 0.142%
(0.011)

(0.009)

logdenspob

0,444+ %%
(0.027)

0.441% %
(0.027)

costa

(0.029)

0.000%%*
(0.000)

0.000%**

(0.000)

0.000%**
(0.000)

latitud

0.039*
(0.021)

0.026
(0.018)

PAN

0.095%%*
(0.028)

L0.063%%*
(0.020)
-0.039

PRD

-0.053*

Otros

(0.031)

(0.029)

0.296%**
(0.082)

0.257%%*
(0.068)

margen

0.252%%%
(0.092)

-0.190%
(0.079)

margen?2

e
N
V1
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6.1 El efecto de las participaciones federales en la recaudacién de predial

Las participaciones per cdpita del afio anterior se incorporaron para capturar el
efecto ingreso que estos recursos federales generan en las haciendas locales. Si
se asume que los municipios “viven al dia”, y que lo mds importante para ellos

)

Modelo completo
0.036**

0.064
(0.042)
0.073%%*
(0.028)
(0.015)
0.015
(0.013)
-0.046% %%
(0.015)
-0.001
(0.008)
11.920%%%
(2.352)
19.979
0.590
1.592

es cumplir con sus obligaciones de pago, es plausible pensar que si reciben més
8 participaciones con las cuales afrontar esos pagos, serdn capaces de incrementar
su gasto y de manera indirecta su recaudacion. No hay problemas de simulta-
neidad dado que la recaudacién que podria haber estado implicita en la distri-
bucién de las participaciones habria sido en todo caso de tres afios atrds.” Se
toma en cuenta el rezago porque la manera mds sencilla de incrementar la re-

0.029**

0.050
(0.047)
0.050*
(0.026)
(0.014)
0.018
(0.013)
20,0417
(0.014)
0.014
(0.009)
0.000
(0.000)
22.637
0.557
1.604

caudacion es incrementando la tasa, y eso debe realizarse a través del Congreso

con controles

local y para el ejercicio fiscal siguiente. Por lo anterior, las participaciones que

Variables politicas

recibié el municipio el afio anterior determinan buena parte de la recaudacién
del afio en curso. De cualquier manera, se corrieron regresiones con las partici-

“p<0.1.

paciones corrientes y los resultados no cambian.

La teorfa es que al incrementarse las participaciones se modifica el precio
relativo de los ingresos municipales. En particular, eleva el precio relativo de un
peso recaudado frente a uno recibido por medio de participaciones. Un cambio
en el precio puede descomponerse en el efecto ingreso y el efecto sustitucion

0.585
1.592

0.000
(0.008)
12.075%*
(2.476)

Continta Tabla 6.1
19.981

(
Variables Fiscales
con controles

que provoca, y esto es lo que se intenté captar con las variables de participacio-
nes per cdpita y dependencia.

El efecto ingreso se refiere al incremento en la demanda de recuadacion
local debido a una baja en el precio de las participaciones, o andlogamente, a
una reduccién en el precio relativo de la recaudacion local por el incremento

0.028%**
(0.010)
470275+
(0.510)
25446
0.551
1.984

en participaciones. Al tener mds recursos se gasta mds, y dado que el gasto se
relaciona positivamente con la recaudacién, las participaciones se relacionan
de manera parcialmente positiva con la recaudacion.’ Esto se puede deber a la
mayor capacidad para administrar y cobrar el impuesto por parte del municipio,

1
Variables Fiscales

35 Larecaudacion de predial en t se verifica hasta finales de t+1 y es entonces que modifica los coefi-
cientes de distribucién de algunos de los fondos de participaciones. Por lo mismo, impacta mds a
las transferencias realizadas hasta t+2.

36 No se incluyd la variable de egresos totales ya que incluyen lo recaudado por concepto de impuesto
predial y no es posible incluir la variable dependiente dentro de alguna de las variables indepen-
dientes del modelo. Sin embargo, en una regresién simple los egresos totales resultaron positiva y
significativamente relacionados con la recaudacién futura.

lectoral
Errores estdndar en paréntesis. Nivel de significancia: *** p<0.01, ** p<0.05,

Incluye efectos fijos estatales que se muestran en el anexo 2.

Predial per cdpita

coalicién
alternancia
continuidad
gobvertical
tiempo
Constante
Observaciones
R cuadrada
Grupos

afio_e
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mejores servicios que incrementan el pago, la disponibilidad de pago o los re-
cursos con que cuentan los ciudadanos para hacer el pago.

El efecto sustitucion, por su parte, tiene que ver con el cambio en los precios
relativos de los recursos municipales. Un peso recaudado a través del impuesto
predial implica la existencia y mantenimiento de un catastro, personal que lo
administre, un registro ptblico de la propiedad, sistemas informadticos, etc. En
pocas palabras, resulta relativamente costoso recaudarlo. En cambio, las transfe-
rencias federales y en particular las participaciones son pricticamente gratuitas
desde el punto de vista de la hacienda local. Si bien se asignan segtin formulas
que obedecen a recaudacién anterior y otros criterios, lo cierto es que un muni-
cipio recibe las participaciones en el afio ¢, independientemente de lo que haga
o deje de hacer ese mismo afio. De ahi que en el dia a dia, un peso obtenido a
través de participaciones federales pueda sustituir al peso obtenido de manera
mds costosa a través de recaudacion local, y que por tanto ese peso no se recaude
si no es indispensable para afrontar las necesidades de gasto del municipio.

Para medir ese grado de sustitucion de los recursos locales por los federales,
se tomo el porcentaje que éstos tltimos representan de los egresos totales en ese
afio. Si en un municipio el 90 por ciento de su gasto proviene de transferencias
federales, es evidente ha sustituido ingresos locales por federales o que nunca
ha tenido una recaudacion local importante. En cambio, si un municipio re-
cauda el 40 por ciento de sus gastos, indica que se ha esforzado para conseguir
los recursos que requiere, y que las transferencias son un complemento y no un
sustituto a su gasto.

Los resultados indican que las participaciones per cdpita que recibe un mu-
nicipio tienen un efecto positivo y significativo sobre su recaudacién. El coefi-
ciente de la regresion indica que el efecto no es muy grande, ya que de incre-
mentarse uno por ciento las participaciones per cdpita a los municipios, éstos
incrementardn en promedio su recaudacién local poco més de 0.1 por ciento.’”
Eiste resultado no era esperado, aunque de tratarse verdaderamente de un efecto
ingreso o un impacto indirecto a través de un mayor gasto es razonable que el
coeficiente tenga ese signo. El signo en el coeficiente de la variable de partici-
paciones se debe a su efecto sobre el gasto municipal y no es resultado de los
incentivos en las férmulas, ya que como demostr6 de Urioste (2007), las partici-

37 Todos los coeficientes de las variables que fueron transformadas a logaritmos se leen como elastici-
dades, es decir como cambios porcentuales. Wooldrige (2002, p. 17).
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paciones que antes de la Reforma Hacendaria (es decir antes de 2008) recibian
los estados no se relacionaban ni con la recaudacién ni con la produccién, sino
inversamente con la poblacién.®

Ademds, las férmulas estatales de distribucién son atin mds estdticas. El
caso extremo es el estado de Chihuahua, en el que al menos entre 2002 y 2007
los coeficientes de distribucién han sido exactamente los mismos. Ahora, a nivel
federal, el hecho que las férmulas hayan cambiado no necesariamente implica
que las haciendas locales instantaneamente responderdn y verdn los recursos
que una mayor recaudacion les redituard en transferencias federales. Al cambiar
este grupo de incentivos no se reduce el costo de recaudar, sino que se incre-
menta el valor presente neto de esa recaudacion. Lo anterior es sin duda positivo,
aunque se requieren mds acciones para incrementar la recaudacion y fortalecer
la posicién fiscal municipal.

Inmediatamente vienen a la mente las teorfas de incentivos perversos y
descentralizacién deficiente para explicar esto, y al parecer tienen algo de ver-
dad. El efecto papel matamoscas o flypaper efect se refiere justamente a cémo
cambian los egresos de gobiernos subnacionales ante cambios en las transfe-
rencias que reciben. En particular, si los egresos cambian de manera distinta a si
el incremento se hubiera dado en el ingreso personal de los residentes de esa
localidad. En México las transferencias han crecido mucho miés de lo que lo
ha hecho el ingreso, asi que la teorfa presentada en esa literatura y que le da el
nombre al efecto parece suceder en México: el dinero se queda donde “cae”: si
a un municipio le “caen” participaciones, no va a desgastar su relacion con sus
ciudadanos por esos recursos. Si requiere de mds recursos es porque su electorado
demanda mds servicios, y es cuando aprovechard su base local y recaudard el
resto del gasto que requiera. Puede ser que es la necesidad la que impulsa la

38 Hay que decir que la Reforma Hacendaria de 2007 busc6 revertir esto ponderando las férmulas por

poblacién de manera que sean las participaciones per cdpita las que se relacionen con las variables
incluidas en las f6rmulas. El Fondo General de Participaciones (FGP) absorbe el 20 por ciento de
toda la Recaudacion Federal Participable (RFP). En 2008 super6 los 400 mil millones de pesos. A
partir de la Reforma, éste se reparte en un 60 por ciento segin actividad econémica, 30 por ciento
segun crecimiento promedio de la recaudacién de impuestos locales de los dltimos tres afios y 10
por ciento segtin el nivel de la recaudacién de impuestos locales. El Fondo de Fomento Municipal
(FFM) es el principal fondo para municipios, absorbe el 1 por ciento de la RFP y se reparte segtin
el crecimiento en la recaudacién de agua y predial. Otros fondos contienen estructuras similares.
Sin embargo, atin no ha pasado suficiente tiempo para evaluar algtin cambio de estrategia en las
haciendas municipales.
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recaudacion. En ese caso, es la necesidad impulsada por mayor responsividad
electoral, lo que daria solidez a la teoria que este trabajo busca demostrar.

Dada la gran heterogeneidad entre los municipios mexicanos, valdria la
pena pensar algun esquema diferenciado segin la posible reaccién del munici-
pio ante aumentos o recortes en las transferencias. Por ejemplo, en los muni-
cipios que comparten caracteristicas con los mejores recaudadores, tal vez
valdria la pena considerar si conviene incentivar a que exploren mds eficien-
temente su fuente de recursos local a través de transferencias condicionadas
a ello, reduciendo otras y dando éstas a municipios que tal vez requieran de
mayor gasto para poder tener la infraestructura institucional requerida para po-
der cobrar eficientemente el impuesto predial. Un punto importante es que un
fondo de transferencias no debe incorporar dos objetivos distintos y contradic-
torios entre si. Este era uno de los problemas con las férmulas de distribucién
de participaciones anteriores y serfa un error proponer que las participaciones
incentiven y al mismo tiempo compensen los recursos propiamente generados.
Si se desarrolla un esquema de ampliacién de recursos a municipios pobres o
reduccion de los mismos a municipios ricos, debe de funcionar separado de las
transferencias federales.

Las aportaciones federales se analizaron en una regresion distinta, pues
iniciaron hasta 1998 y si se incluyeran en la regresién con participaciones se
perderian todas las observaciones previas a ese afio. Por lo anterior, se analizan
en una seccion a parte.

6.2 La dependencia en transferencias federales como barrera
a la recaudacion

Para poder comparar lo que las participaciones representan para los egresos
municipales se elabor6 un indice de dependencia que mide el porcentaje que
representan estas transferencias de los egresos totales. El efecto sustitucién que
generan las transferencias se da porque al poder utilizarse de manera idéntica a
la recaudacion local, el tener estos recursos disponibles a un menor costo redu-
ce el esfuerzo local. Por construccién, si la recaudacion local es alta entonces
el porcentaje de dependencia serd bajo; a su vez, si recibe una gran cantidad
de transferencias relativa a su gasto, entonces el porcentaje serd alto. El indice
puede ir desde cero (completa autonomia de los recursos federales) hasta uno
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(dependencia total). En la realidad, el percentil 25 presenta una dependencia
promedio de 40 por ciento, mientras que el percentil 75 de 80 por ciento.

En cuanto al grado de dependencia del municipio, los resultados confirma-
ron la intuicién y muestran que a medida que un municipio ha dependido mds
de las participaciones federales en el pasado recauda menos en el afio en curso.
De hecho, el impacto del coeficiente es atin mayor que el de las participaciones,
pues nos indica que un incremento en una unidad porcentual en la dependen-
cia pasada, se reflejard en una diferencia negativa en la recaudacion de predial
per cdpita de cerca de -0.15 por ciento.

Ahora, si bien pareceria que la relacién es obvia, no necesariamente lo es:
existen municipios con alta recaudacion per cdpita y que sin embargo presentan
alta dependencia, asi como municipios con baja recaudacién y baja dependen-
cia.”” Si las regresiones muestran lo contrario, es porque existe un efecto sustitu-
cién, atin tomando en cuenta el efecto de las otras variables. Incluso puede in-
terpretarse la relacion hacia delante: si un municipio se vuelve mds dependiente
de recursos federales en el afio en curso (digamos un 1 por ciento més), en dos
afios recaudard 0.15 por ciento menos, independientemente de todo lo demds.
Esto nos lleva incluso a pensar en una suerte de circulo vicioso, en que munici-
pios dependientes son cada vez menos capaces de recaudar, debilitando su de
por si reducida capacidad de generar ingresos, y asi sucesivamente. Podria ser
que esto se deba a que tanto incrementos como reducciones en la recaudacién
se vuelven permanentes, tal vez por razones politicas.

6.3 El ingreso per cdpita y su cercana relacién con la recaudacién

Es indispensable llevar por nivel de riqueza en los municipios. Sin embargo,
simplemente no existe informacién confiable y representativa para hacerlo en
toda la muestra y para los afios comprendidos en el estudio. Existe el IDHY
para 2000 y 2005, y para esos afios se realizé una regresion que se presenta en el
capitulo 7. Para toda la muestra tuvo que utilizarse la variable de PIB per cdpita

39 En el primer caso se encuentran los al menos 18 municipios por encima del percentil 75 en ambas
variables en 2006. Por debajo del percentil 25 de ambas variables se encontraron al menos 23 mu-
nicipios. En ambos casos existen municipios de diversas entidades y regiones del pais.

40 Marginacién es un proxy de riqueza confiable y ampliamente utilizado.
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construida a partir del PIB estatal. Esto implicé que cambiara en el tiempo y
entre estados, pero no entre los municipios de un estado en un afio dado. Para
separar el efecto fijo implicito que podria significar esta estructura de la variable
se incluyeron variables dicotémicas estatales en todas las regresiones (que se
omiten en la tabla de resultados y se muestran en el anexo 2) y un control de
periodos anuales.

Los resultados muestran que el ingreso es un componente fuertemente li-
gado a la recaudacion de predial, con una significancia estadistica muy alta y el
coeficiente de mayor magnitud entre las variables independientes transformadas
con logaritmos. En realidad, eso es justo lo que uno querria ver en un impuesto
progresivo: que esté positiva y significativamente relacionado con la riqueza de
las personas. En cuanto a la interpretacion del coeficiente, un aumento de 1
por ciento en el ingreso repercute en un incremento de alrededor de 1.06 por
ciento en la recaudacion de predial per cdpita. A diferencia de los promedios na-
cionales, el hecho que la relacién sea mayor a uno significa que en promedioy a
nivel municipal, el incremento en la recaudacion va por encima del incremen-
to en el ingreso. Mds atin, el hecho que esta variable sea significativa, incluso sin
mucha variacién entre municipios de un mismo estado, implica que la relacién
es todavia mds cercana de lo que nos dice el modelo con los datos disponibles.

La discusion de si es deseable que la recaudacién se incremente es vdli-
da, pero en este contexto se busca justamente ver cémo pueden los gobiernos
locales hacerse de mds recursos, bajo el supuesto que un ambiente electoral
competitivo permitird que esos mayores recursos se gasten en servicios y bienes
publicos que beneficien a los contribuyentes. En ese sentido, es deseable que la
recaudacién aumentara mds proporcionalmente que el ingreso, para alcanzar
niveles mds altos de recaudacién.

6.4 Densidad poblacional

El incluir densidad poblacional en el modelo obedece a varias razones. Por un
lado, controla relativamente la pobreza, y por otro puede ser un indicador de
economias de escala en el cobro del impuesto. La interpretacion del coeficiente
es nuevamente como una elasticidad. Asi, resulté que de incrementarse en 1
por ciento la poblacién por kilémetro cuadrado, la recaudacién del municipio
aumentard en promedio 0.15 por ciento. Esto quiere decir que si un municipio
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impulsa un plan agresivo de urbanizacién y aumenta de 1,000 a 1,100 habi-
tantes por kilémetro cuadrado, su recaudacién aumentard 1.15 por ciento para
cada uno de los ahora 1,100 habitantes, ademads de lo que pueda aumentar por
otras razones. Dado que la recaudacién por persona aumenta al mismo tiempo
que se incrementa la poblacién, entonces esa mayor cantidad de recursos puede
ser suficientemente grande.

6.5 Variables geograficas

Fasterly (2002) Diamond (1999) y de Vries (1980), entre otros, demuestran que
la geografia es determinante en el desarrollo de los eventos histéricos y econé-
micos. A veces esto es dificil de aceptar porque no hay mucho que un indivi-
duo o gobierno pueda hacer al respecto, pero su influencia es innegable. Este
estudio incluyé algunos ponderadores geograficos como prueba y los resultados
confirmaron una vez mds que, nos guste o no, la geografia importa.

6.5.1 Municipios costeros y fronterizos

Existe una gran heterogeneidad entre los municipios costeros y fronterizos en
México. Asi como se encuentran municipios altamente productivos y con algu-
nas de las recaudaciones per cdpita mds altas del pais como Canctin, Ixtapa o
Ciudad Judrez, se incluyen municipios pobres en la costa de Guerrero o fronte-
rizos del estado de Chiapas. Por su parte, el subgrupo de municipios interiores
incluye los que se encuentran en medio del Istmo de Tehuantepec o la huasteca
potosina, pero también la mayoria de los municipios urbanos y zonas industria-
les del pafs.

A pesar de lo anterior, los municipios costeros y fronterizos recaudan signifi-
cativamente mds. De hecho, han recaudado mads en todos los afios de los cuales
se obtuvo informacién. Esto lo confirma el nivel de significancia y el coeficiente
de la variable, que resulté ser significativo y positivo. Es decir, municipios en las
costas y fronteras del pais recaudan significativamente mds que los localizados
en el interior del pais.

143



DaNIEL SAUL BroiD KraUZE

6.5.2 Latitud

La latitud, es decir qué tan al norte estd localizado el municipio resulta signifi-
cativa y positiva, como era esperado. Esto confirma que las regiones mds aleja-
das del ecuador son mds présperas y recaudan mds impuestos.

6.6 Variables politicas

Una de las tesis fundamentales de esta investigacién es que la competencia
electoral ha generado un cambio en la actitud de los gobernantes locales, quie-
nes ahora buscan una mejor provisiéon de bienes y servicios ptiblicos para no ser
castigados en elecciones posteriores, y que para poder lograrlo recaudan mas
impuestos. Para medir el efecto de la competencia electoral en la recaudacién
se utilizaron tres variables distintas: margen electoral, alternancia y coaliciones.
Los resultados son sorprendentes y confirman la hipétesis del trabajo.

Algo curioso sucede con la dindmica recaudatoria de los distintos partidos
politicos en México: el centro y la derecha recaudan mds que la izquierda. Una
explicacion para este fenémeno la da Timmons (2000): cada tendencia politica
recauda un tipo de impuestos dependiendo el estrato social que la apoya, y al
cual proveen los bienes que le interesan. Encuentra que gobiernos de derecha
recaudan mds impuestos al capital, mientras que los de izquierda gravan mas el
consumo. A cambio, los primeros ofrecen derechos de propiedad y los segundos
mayor gasto social a su base electoral.”!

Fn México se ha incrementado el nivel de vida y la competencia electo-
ral en los tdltimos afios, y con ello también han cambiado las preferencias y la
capacidad de presién del electorado. Con el aumento de demandas por parte
del electorado hacia mayor proteccién de la propiedad privada, también lo ha
hecho la recaudacién del impuesto predial, pues cumple con las caracteristicas
necesarias: lo pagan los propietarios y sirve para proteger esa misma propiedad
que estd siendo gravada. En este sentido, la tesis de Timmons parece aplicar al
caso mexicano, al menos en algunos de los municipios.

Esto a su vez es senal de algo mds profundo: el pragamtismo que impera
en la politica a nivel municipal. Uno podria pensar que ahi se da el proselitis-

41 Esta lectura se encuentra resumida més a detalle en el capitulo 1.
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mo mds rampante, el voto duro, la imposicién de los caciques, pero parece ser
que la realidad imperante es otra. El PRI presenta distintas facetas segin la
estructura politica del municipio: si es competido, entonces recauda cerca de
lo que lo hace la derecha; si es un bastién que ha permanecido siempre en su
poder, recauda menos que todos los demds. EI PRD recauda comparativamente
menos, incluso controlando por latitud, riqueza y otras variables. Sin embargo,
por la experiencia en el Distrito Federal es claro que no lo hace por cuestiones
ideolégicas, ya que en el D.F. es donde se obtiene mayor recaudacién de predial
per cdpita en todo el pais, incluso representando alrededor del 35 por ciento del
total de la recaudacién por este impuesto. Existen partidos pequetios que han
gobernado algunos de los municipios més productivos, pero en general recau-
dan menos que el PRIy PAN. La visién del PAN como el partido més “munici-
palista” tiene cierto fundamento, ya que las regresiones muestran que recauda
significativamente mds que el resto de los partidos.

Si la pregunta inicial versaba sobre el efecto de la ideologia partidista sobre
la recaudacion de predial, la respuesta es importante pero no muy elegante: al
parecer, no mucho. Esto no quiere decir que no hay diferencias en el compor-
tamiento de los distintos partidos: las hay y muy marcadas, pero los datos dispo-
nibles mds bien muestran que la diferencia en recaudacién no depende de la
posicion politica del partido.

Existe un interesante debate en la literatura respecto a si mayor competencia
electoral conlleva un mejor desempefio gubernamental. En el caso mexicano,
Lujambio (2000) ha abogado por la reeleccién en puestos de eleccién popular,
justamente porque a través de la rendicién de cuentas que ésta implica y los in-
centivos que genera una mayor competencia, el desempefio de los gobernantes
mejora. Especificamente respecto a los municipios mexicanos, Hiskey (2003)
sostiene que la competencia si influye de manera positiva, mientras que Cleary
(2007) encuentra que no basta con competencia electoral, que lo mds relevante
es la participacién ciudadana en la vida electoral. Cleary observa el margen
entre primero y segundo lugar (coincidentemente construimos la misma varia-
ble) y concluye que mayor competencia electoral no impacta en el desempefio
municipal, medido tanto con provisién de servicios como con recaudacién. Sin
embargo, el autor no incorpora medidas de alternancia y continuidad como
las que aqui se incluyen, y que apuntan a una conclusién diferente. Ademds,
no incluye la relacién cuadrética de esta variable, algo deseable si la relacion
entre la variable dependiente y la independiente no es lineal, como es el caso.
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En efecto, como se adelanta en el capitulo anterior, ambas variables resultaron
significativas y positivas, un resultado por demds importante. Aqui el margen
resulté significativo y positivo, resultado que difiere del alcanzado por Cleary,
que no le resultd significativa la variable.

6.6.1 Partido politico

Casi cualquier persona tiene una idea preconcebida del comportamiento en el
gobierno de los distintos partidos politicos. En la literatura también se encuen-
tran todo tipo de estudios, y este trabajo es una aportaciéon mds a ese cimulo
de posturas y teorias. El planteamiento tradicional (respaldado por diversos estu-
dios empiricos) es que gobiernos de izquierda tienden a recaudar mds impuestos
que gobiernos de derecha. ;Se repite ese patron en México? Los resultados indi-
can que municipios gobernados por el PAN no recaudan significativamente més
que los gobernados por el PRL.* El coeficiente asociado a la variable del PRD
resulté significativo y negativo. Esto quiere decir que los municipios gobernados
por ese partido recaudan significativamente menos en comparacién con los de
gobierno prifsta. Hay que recordar que no se incluye al Distrito Federal en la
base de datos, el estado que mds recauda y que es gobernado por el PRD, por ra-
zones ya expuestas. También hay que recalcar que estos resultados son robustos
ya controlando por posibles variables relacionadas tanto con recaudacién como
con preferencia electoral, como lo son el ingreso o el Estado.”

6.6.2 Margen

La medida mds directa de observar la competencia que existe en una eleccién
suele ser la diferencia de votos entre el primero y segundo lugar. Sabemos que

42 Partido politico es una variable dicotémica distinta para cada partido politico. Por lo mismo, no
pueden incluirse las cuatro variables (para PRI, PAN, PRD y otros) sino que debe dejarse una de
ellas afuera de la regresion e interpretar los coeficientes de las que si se incluyeron en comparacién
a la variable que se omiti6.

43 Aunque en la regresién principal solo se incluy6 PIB per cdpita estatal como proxy de pobreza, los
resultados de las regresiones hechas sélo para 2000 y 2005, los afios con datos de IDH disponible y
que se presentan en el capitulo 7, arrojan resultados similares.
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no aplica para todos los casos porque puede existir una verdadera competencia
electoral en la que sin embargo, un candidato gane por amplio margen, pero
generalmente es una medida sencilla y util. La hipétesis original era que entre
mayor fuera la competencia politica mayor seria la recaudacién. En realidad, si
uno observa el coeficiente de la variable lineal de margen, muestra lo contrario.
Sin embargo, la relacién entre competencia y desempefio (medido en este caso
por recaudacién) no es lineal. Por lo anterior, se incluyé una nueva variable
que es la cuadrdtica del margen lineal. Entonces, al observar el efecto marginal
del margen en la recaudacién no debe verse sélo el coeficiente de la variable
lineal, sino la ecuacion: 7y, /?x, = B1 + B2x, . Mds adelante en este capitulo se
presentan simulaciones utlllzando Clarify de King et al. (2000) que toman en
cuenta lo anterior y muestran la no linealidad de esta variable.

El margen entre los contendientes de una eleccién es un indicador muy
sencillo de la competencia electoral pero no captura toda la realidad. Esto es
particularmente cierto en democracias consolidadas, en las que puede haber
una férrea competencia y que sin embargo, el primer lugar gane por un amplio
margen. La eleccion Obama-McCain en 2008 es un claro ejemplo de ello.
Aunque atn se discute la madurez de la democracia mexicana, en los primeros
afios de la misma (y que son los primeros afios de la muestra de este estudio) una
gran distancia entre los contendientes a la eleccion definitivamente era sefial de
poca competencia politica y por tanto reducida presion por parte del electorado
hacia el gobernante. Sin embargo, el dmbito municipal es donde surgi6 la alter-
nancia por primera vez, y donde es mds posible que quien esté en el gobierno
perciba y sufra la presion de su electorado, en particular en los tltimos afios. En
efecto, se puede ver que si bien a nivel nacional el promedio del margen entre
elecciones continta bajando (lo muestra la grifica 4.2), existen municipios en
los que se ha vivido alternancia y ahora algin partido mantiene el poder y lo
hace con una mayor distancia con el segundo lugar en las elecciones, sin que
esto signifique menor competencia politica. Existen municipios en los que ha
subido el margen en los tltimos afios, al igual que lo ha hecho la recaudacién.

Segundo, en general a las personas les gusta recibir servicios y contar con
bienes y espacios publicos dignos, pero no les gusta tener que pagar por ellos.
Es claro que puede haber cierto resentimiento electoral ante gobiernos que au-
menten el cobro de impuestos, incluso si es para nuestro beneficio. Por ello, es
posible que para poder llevar a cabo una politica que posiblemente sea pena-
lizada con algunos votos, sea necesario contar con una ventaja suficiente para
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que incluso sin aquellos votos, se logre la victoria en la siguiente eleccién. Por
su parte, municipios en donde verdaderamente no existe competencia no hay
ningin incentivo a financiar servicios piblicos por medio de mayores impues-
tos, explicando el otro extremo de la curva.

Si se unen estos dos razonamientos, se explica la relacién significativa
y negativa del margen con la recaudacién de predial. Por un lado, la distin-
cién entre democracias incipientes y establecidas, que bien puede describir
la evoluciéon de muchas de las contiendas electorales a nivel municipal de
1990 a la fecha y que justifica el que un mayor margen no necesariamente
implique menor competencia electoral. Por otro, el que sea necesario un
“colchén” de votos para implementar una politica recaudatoria y aun asi
mantenerse en el poder.

6.6.3 Coalicién electoral

(Por qué competir en coalicion? No por ideologia. Ya se vio que la politica
municipal es mds bien pragmatica, y si realmente fueran tan afines las ideolo-
gias de los partidos que se coaligan, se fusionarian o competirian en coalicién
permanentemente y en todo el pafs, lo que no ocurre en la realidad. Otra posi-
ble explicacion es que los partidos chicos no tienen presencia a nivel nacional
y aprovechan la plataforma de unos de los tres grandes, quienes a cambio re-
ciben algunos votos més. Sin embargo, no siempre hay coaliciones, por lo que
algo mds debe estar detrds de esa decisién. Una explicaciéon comprehensiva, en
nuestra opinién la mds plausible, tiene que ver nuevamente con la competencia
politica.

El hecho que un partido politico haya competido en coalicién resulté
ser una influencia positiva, pero no significativa en la recaudacién. En pro-
medio, éstos recaudan mds que los municipios en donde el gobernante no
alcanzé el poder por medio de una alianza electoral. Esto refuerza la teoria
que municipios mas competidos procuran incrementar sus recursos disponi-
bles para poder ofrecer mds servicios.
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6.6.4 Alternancia

México vivié un monopolio absoluto sobre los Poderes Ejecutivo y Legislativo
en los tres 6rdenes de gobierno por la mayor parte del Siglo XX. Los momentos
de cambio mds significativos son la dudosa eleccién presidencial de 1988, la
pérdida de la mayoria absoluta por parte del PRI en la Cdmara de Diputados en
1997 y la victoria presidencial del PAN en 2000. Sin embargo, mucho antes de
esto, se habfan dado los primeros casos de alternancia en los ejecutivos locales y
estatales. En 1947 Quiroga, Michoacdn, se convirtié en el primer municipio en
ser gobernado por la oposicion. A partir de entonces, la cifra ha aumentado lenta
aunque permanentemente. Si bien se ha democratizado de manera importante
el pafs, un ndmero importante de municipios sigue sin conocer un gobierno de
alternancia (alrededor de 360 en 2007). La alternancia como un fenémeno ex-
tendido y aceptado, capaz de transformar realmente la conducta politica de los
gobernantes, no se da sino hasta finales de los ochenta.

De los datos utilizados en el presente trabajo, en 1991 los municipios
gobernados por partidos de oposicién representaban alrededor del 9 por ciento,
no alcanzaron el 25 por ciento sino hasta 1997 y en 2006 todavia no alcanzaban
la mitad de los municipios (49.5% de esta muestra). Es decir, aunque el primer
evento de alternancia fue hace algunos lustros, sélo en los tltimos afos ha sido
realmente relevante para el andlisis del comportamiento de los gobernantes, y
esos afios son los que comprende este estudio. Por ello, el periodo y la utiliza-
cién de la variable de alternancia es mds que oportuna en este caso.*

La relevancia de la competencia se deriva del cambio en la probabilidad
que observan los competidores en una eleccién cuando el partido hegeménico
ya ha perdido el poder. Antes de que otro partido suba al poder atin persiste la
duda, tanto en electores como en competidores, de si es posible ganar la elec-
ci6n; de influir en el resultado. Una vez que ese hecho ocurre, todo cambia.
La politica local da un giro y ahora la percepcion es que cualquiera (incluso
el que esté en el poder) puede ser derrotado por otro partido si no hace bien
su trabajo. Ese es, a nuestro parecer, el mayor aliciente para proveer de mds y
mejores servicios ptiblicos a la poblacién. Para hacerlo se requiere de recursos,
y las transferencias federales y estatales estdn hasta cierto grado determinadas de

44 El razonamiento es el mismo aplicado en Hiskey y Canache (2005).
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manera exdgena, asi que el principal mecanismo para hacerse de recursos son
los impuestos locales, de los cuales el predial es el mds importante.

Esto significa mucho para el andlisis de la politica local en México. Lejos
de supuestos marcos ideoldgicos que dirigen y constringen la politica local,
parece ser (y lo confirman los resultados por partido politico) que, al menos
a nivel municipal, las cosas se manejan de manera mds pragmitica. El canal
es justamente la mayor competencia politica y el afdn de los gobernantes de
permanecer en el poder o al menos conseguir la permanencia de su partido. Los
impuestos suelen ser postulados como un lastre para el gobernante, una medida
impopular que le resta votos. Al parecer, no es asi, sino todo lo contrario. Si los
partidos, una vez que ganan el poder, recaudan mds impuestos y atin asi per-
manecen en el poder, debe ser porque les redittia mas—a ojos del electorado
un peso gastado que un peso recadaudo—. Este es otro resultado importante, y
deberia tomarse en cuenta seriamente al hacer andlisis politico. Esto se puede
deber tanto a la mala memoria de los ciudadanos, que olvidan los impuestos
que se cobran y se ven mds las obras (o las dddivas) que éstos generan, como que
ese dinero efectivamente tiene una mayor tasa de retorno y que existen econo-
mias de escala en el gasto gubernamental.

Mis ain, desde el punto de vista de recaudatorio, lo importante es que la
gente si estd dispuesta a financiar una mayor recaudacién con su propio bolsi-
llo, independientemente de si lo hacemos por miopia o mayor eficiencia. Fste
estudio demuestra que el cobro de impuestos no es politicamente inviable, que
no es un suicidio politico. Incluso puede llegar a ser lo contrario, si se toma en
cuenta que por construccién, todos los gobiernos en continuidad fueron antes
gobiernos de oposiciéon que mantuvieron el poder, “a pesar” de que estadistica-
mente es probable que hayan recaudado mas que su predecesor. Claro que no
aplica en todos los casos, pero en promedio asf fue.

Esto pone en entredicho un supuesto utilizado ampliamente en la teoria
de finanzas publicas y de la economia en general, y que sitda a los impuestos
como una fuente de ineficiencia, excepto casos bastante especificos (y politi-
camente inviables, como demostré6 Margaret Thatcher). No podemos olvidar
que México y sus municipios estdn lejos de cumplir los supuestos de casi cual-
quier modelo econémico macro general, por lo que las conclusiones alcan-
zadas a través de ellos no necesariamente aplican. No se duda de la ineficiencia
gubernamental en muchos aspectos, en particular en lo que a impuestos y gasto
se refiere, pero lo que posiblemente se ha estado ignorando es la ineficiencia
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existente en situaciones con gobierno pero sin recaudacién, y por tanto con una
escasa o deficiente provisién de bienes ptiblicos. Seguramente, el cobro de im-
puestos es ineficiente, pero cabe la posibilidad que un municipio sin adoquin
o alumbrado publico sufra mayores ineficiencias debido a esa situacion, que a
la distorsién en la asignacion de recursos derivada del pago de 25 o 50 pesos de
predial por ciudadano, a cambio de un minimo de servicios o bienes ptblicos.
Vista de esa manera, la politica fiscal a implementar en el pais puede plantearse
de otra manera. Al menos en el caso del predial, parece ser que existe atin un
margen para incrementar lo que los ciudadanos pagan sin ser penalizado por
ello electoralmente, el argumento usualmente utilizado para explicar la baja
recaudacion de este impuesto.

Podria plantearse que en realidad el hecho que la gente acepte un mayor
pago de impuestos signifique, no que el gasto estd siendo eficiente y generando
mds bienestar de lo que harfa el gasto individual, sino que siguiendo a Olson,
existe una estrategia de extraer rentas a perdedores difusos para redirigirlas a
ganadores concentrados que permiten triunfos electorales. O que la teoria de
Sachs y Roubini respecto a la ineficiencia de la competencia electoral lleva a
mayores cantidades de gasto de las necesarias y por tanto a ineficiencias. Me
parece que la respuesta es en sentido negativo. De ser asi, todos los gobiernos
actuarian de esa manera, una vez visto que la oposicién en el gobierno se
comporta asi y le funciona. Ademds, de ser cierto lo anterior, el partido en el po-
der estarfa forzosamente en ventaja para mantenerse en el poder. Sin embargo,
es evidente que si algo ha sucedido en los ultimos afos es la proliferaciéon de
alternancia, no lo contrario.

En el andlisis preliminar se adelantaba que posiblemente la alternancia
fuera uno de los determinantes de la recaudaciéon de predial por su relacién
con competencia politica, y las regresiones lo han confirmado. Este es uno
de los resultados mds esperados e importantes de este trabajo, porque denota
la importancia de la competencia electoral como factor fundamental para el
desempefio gubernamental. El coeficiente indica que los municipios que han
tenido alternancia recaudan en promedio mds que los que no la han vivido.
Esto ayuda a ver que el signo positivo en el coeficiente de la variable margen
no implica que a menor competencia mayor recaudacién, porque entonces en
este caso el signo seria negativo, sino que la relacién es mds compleja y hay que
entenderla mejor.
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Es importante mencionar que este resultado se da independientemente del par-
tido politico. Dado que la variable sélo contempla el cambio de partido en el
gobierno, independientemente de cudl haya resultado ganador, el resultado es
concluyente y contundente: en promedio y con cualquier partido politico, los
municipios que han visto un cambio en el partido en el gobierno recaudan mis,
controlando todas las demads variables.

6.6.5 Continuidad en el gobierno

Lujambio (2000), Careaga y Weingast (2003), entre otros, han imputado a la no
reeleccion el bajo nivel de responsividad de los gobernantes en México. Ante la
ausencia de la misma, se incluy6 un indicador de continuidad en el gobierno
por parte de algin partido una vez vivida alternancia. Siguiendo a Careaga y
Weingast (2003), si bien un gobernante en particular no puede mantenerse
en el poder, de cualquier manera desea mantener su influencia dentro de la
estructura partidaria y que su partido permanezca en el gobierno, por lo que es
légico pensar que sus acciones las realiza en parte para lograr que eso suceda.
Mis ain, el hecho que la variable pueda tomar el valor de uno sélo en casos de
alternancia, significa que efectivamente es una medida de aprobacién al trabajo
realizado y un “premio”al partido que es reelecto.

Se esperaria que si un partido es reelecto tiene suficiente capital politico
para poder incrementar su recaudacién. Incluso, que la permanencia de
importantes cuadros de burdcratas con la experiencia de los primeros tres
afios de gobierno se refleje en una mayor recaudacion, y las regresiones asf
lo confirman. En efecto, los municipios que han vivido alternancia y luego
continuidad recaudan mds que los otros, incluyendo municipios con alter-
nancia.

6.6.6 Gobierno unificado

Es sabido que en México los gobernadores poseen una influencia muy impor-
tante en su estado. Esto incluye el control de las legislaturas locales, entre otras
cosas encargadas de aprobar las solicitudes de cambio de tasa del impuesto pre-
dial de los municipios. Ademds, siguiendo el argumento que se requiere de
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apoyo politico-electoral para poder recaudar mds, suena razonable pensar que el
ser “correligionario” del gobernador del estado, sea un aliciente mas para poder
hacerlo. En las regresiones el coeficiente resulté positivo pero no significativo,
por lo que concluimos que la relacién partidaria entre gobernador y presidente
municipal no influye en la recaudacién.

6.6.7 Aiio electoral

Los partidos politicos actiian de manera estratégica permanentemente, no sélo
en afo electoral. Sin embargo, es precisamente en esos afios cuando se vuelve
particularmente evidente. Si no modificaran su conducta, la variable serfa no
significativa; si buscaran hacerse de mds recursos para poder incrementar su gas-
to, seria significativa y positiva; y si quisieran “no molestar al vecino” entonces
seria significativa y negativa. El resultado es que los municipios recaudan menos
en afio de elecciones que en otros afos. Uno pensaria que serfa lo contrario,
para ampliar el gasto antes de las elecciones, y porque al ser su tercer afio de go-
bierno, ya hay cierto grado de profesionalizacién en los responsables de hacerlo.
Sin embargo, el promedio a partir de 2000 es 3 pesos menos por persona en afos
de eleccion. Con todo, el efecto reflejado en las regresiones es pequefio.

6.8 Aportaciones federales

Este tipo de transferencias son conceptualmente distintas a las participaciones
ya que, al ser etiquetadas, supuestamente complementan al gasto municipal.
Estdn disefiadas para gastarse solamente en el sector o servicio que promueve el
fondo que las ejerce, principalmente educacion, salud, desarrollo social y seguri-
dad publica. A nivel municipal existen dos fondos de aportaciones: de Fondo de
Aportaciones para la Infraestructura Social (FAIS) y el Fondo de Aportaciones
para el Fortalecimiento de los Municipios y de las Demarcaciones del Distrito
Federal (FORTAMUN-DF). El primero sélo puede destinarse a obras de agua
potable, alcantarillado, drenaje y letrinas, urbanizaciéon municipal, electrifica-
ci6n rural y de colonias pobres, infraestructura basica de salud y educacion,
mejoramiento de la vivienda, caminos rurales e infraestructura productiva ru-
ral.¥ El segundo, se debe destinar a“la satisfaccién de sus requerimientos (mu-
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nicipales), dando prioridad al cumplimiento de sus obligaciones financieras, el
pago de derechos y aprovechamientos por concepto de agua y a la atencién de
las necesidades directamente vinculadas con la seguridad publica de sus ha-
bitantes”.* Dado que su destino de gasto son justamente los servicios que es-
tan obligados a brindar los municipios, es plausible que estos recursos también
desincentiven la recaudacion.

La tabla 6.2 es similar a la tabla 6.1, pero ahora incluye la variable de aporta-
ciones en el bloque de variables fiscales. Nuevamente se realizaron regresiones
en secuencia, primero sélo con variables fiscales (columna 1), después con con-
troles (columna 3) y finalmente con el modelo completo, incluyendo aportacio-
nes (columna 3). Lo primero a destacar es que practicamente todas las variables
mantienen su signo, significancia y coeficiente. El ndmero de observaciones
difiere entre regresiones porque las aportaciones se empiezan a distribuir de
forma generalizada a partir de 1998, mientras que las participaciones nacen en
1980, por lo que la regresién que sélo incluye participaciones cuenta con mu-
chas mds observaciones.”

El resultado que arrojan estas nuevas regresiones respecto a las aportacio-
nes federales coincide con lo esperado: este tipo de transferencias, es decir gasto
federal etiquetado para usos especificos a nivel municipal, afectan negativa y
significativamente el esfuerzo recaudatorio de los municipios. Las aportacio-
nes que recibe directamente un municipio se canalizan a través del FAIS y el
FORTAMUN-DF, y su destino de gasto son las obligaciones del gobierno mu-
nicipal enumeradas en el articulo 115 Constitucional.® Esto quiere decir que el
destino de los recursos no puede ser otro que obras de alcantarillado, luz eléctri-
ca, infraestructura social, servicio de agua potable, seguridad piblica e incluso
al pago de las obligaciones financieras de los municipios en materia de derechos
de agua. El hecho que las aportaciones financien las principales obligaciones
puramente municipales seguramente provoca que las necesidades de gasto, y
por tanto de recaudacion, se reduzcan. Si se piensa que los municipios tienen
un umbral de gasto minimo que deben cumplir y que solamente requieren

45 Articulos 32 a 35 de la Ley de Coordinacién Fiscal (LCF).

46 Articulo 36 de la LCF.

47 Se realizaron las mismas regresiones con datos a partir de 1998 y los resultados no cambiaron sus-
tancialmente.

48 En el Anexo 1 se mencionan de manera mas detallada las transferencias federales que reciben los
MUNIcipios.
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juntar recursos para cumplir con éste, entonces el hecho que las aportaciones
dirijan recursos federales a proyectos, que de otra manera se veria obligado a
financiar el municipio, provoca que su restriccién de gasto minimo se reduzcay
por tanto no cobre tanto predial.

Tabla 6.2
Resultados de las regresiones con participaciones y aportaciones federales
Errores estdndar corregidos para panel

(1) (2) 3)
Predial per cdpita  Variables Fiscales ~ Variables Fiscales =~ Modelo completo
con controles con transferencias
T I
lagparticipaciones 0.036™ 0.1007%** 0.104%%*
(0.019) (0.027) (0.026)
aportaciones 0.029%** -0.022** -0.021**
(0.011) (0.010) (0.010)
lag2dependencia 0.304%** -0.157%* 0.162%*
(0.090) (0.080) (0.074)
ingreso 0.856%** 0.946%**
(0.278) (0.255)
logdenspob 0.151%** 0.1447%*
(0.009) (0.007)
costa 0.399%** 0.400%**
(0.045) (0.045)
latitud 0.000%** 0.000%***
(0.000) (0.000)
PAN 0.030
(0.020)
PRD -0.095%**
(0.026)
Otros -0.051
(0.034)
margen 0.266%*
(0.115)
margen2 -0.261%
(0.152)
coalicion 0.070**
(0.030)
alternancia 0.113%**
(0.026)
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Continiia Tabla 6.2
1 (2) 3)
Predial per cdpita  Variables Fiscales ~ Variables Fiscales Modelo completo
con controles con transferencias
continuidad 0.0427%**
(0.015)
gobvertical 0.010
(0.012)
afio_electoral -0.044 %
(0.013)
tiempo 0.035%%* 0.009 0.001
(0.008) (0.011) (0.010)
Constante 4 Q5 0.000 10,795 %
(0.141) (0.000) (2.973)
Observaciones 14.972 11.419 11.419
R cuadrada 0.663 0.683 0.687
Grupos 1.941 1.550 1.550

Errores estdndar en paréntesis. Significancia: *** p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1.
Incluye efectos fijos estatales.

6.8 SIMULACIONES UTILIZANDO CLARIFY

Para tener una idea mds concreta de lo que significan los coeficientes de las
regresiones, King, Tomz y Wittenberg (2000) idearon Clarify, un programa que
utiliza simulaciones tipo Monte Carlo para convertir los coeficientes de las re-
gresiones en cantidades mds sencillas de interpretar. Gracias a lo anterior, se
muestra a continuacion, el efecto sobre la recaudacién de predial per cdpita de
cambios en algunas de las variables independientes del modelo. Los resultados
se muestran en las tablas 6.3, 6.4 y grafica 6.5. Su interpretacién es la siguiente:
en todos los casos, se refiere al cambio en el valor esperado de la recaudacion
de predial per cdpita, en pesos, ante cambios en una de las variables indepen-
dientes, manteniendo a todas las demds constantes (en su valor medio). En este
caso, se realizaron ejercicios de cambio de un percentil a otro (tabla 6.3), sobre
variables dicotémicas (tabla 6.4) y sobre el margen de la eleccién (grafica 6.5).
Todas las simulaciones toman en cuenta sélo los datos de 2007.
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Tabla 6.3
Cambios en la recaudacion de predial segin deciles de
participaciones, aportaciones y densidad poblacional
Ffecto en pesos sobre la recaudaciéon de predial per cdpita en 2007

Cambio de percentil  Participaciones  Aportaciones  Densidad poblacional
T T T

Minimo al 10 14.4 -79.2 4.0

10 al 20 6.5 -17.7 2.6

20 al 30 5.8 -11.6 1.8

30 al 40 5.8 7.5 1.6

40 al 50 5.1 0.5 1.3

50 al 60 8.1 -6.0 1.1

60 al 70 12.3 -5.9 1.3

70 al 80 18.3 5.5 1.7

80 al 90 39.5 -0.5 2.6

90 al 100 605.9 -24.7 19.7
Minimo

a maximo 720.6 -171.2 37.6

La interpretacion es la siguiente: el valor esperado de la recaudacion de predial
per cdpita es 14.4 pesos mayor en el municipio en el décimo decil de participa-
ciones per cdpita que en el que menos recibe. La diferencia esperada entre un
municipio en el décimo y en el vigésimo decil, son 5.8 pesos por persona mds,
y asi sucesivamente. En total, el cambio en el valor esperado entre el municipio
que menos participaciones recibe y el que mds son 720 pesos por persona. Con
las aportaciones per cdpita sucede lo contrario: el valor esperado de la recau-
dacién de predial es 171 pesos mayor en el municipio que menos de dichas
transferencias recibe por persona y el que mds. Esto parece indicar que las par-
ticipaciones son transferencias resarcitorias, es decir que se transfiere mds a los
municipios que mds recaudan, y las aportaciones son redistributivas, entregando
mds recursos a los municipios que menos recaudan. Como se habia adelantado
en las regresiones, municipios con mayor densidad poblacional tenderdn a re-
caudar mds a todo lo largo de la muestra.
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Tabla 6.4
Cambios en la recaudacién de predial por variable politica
Ffecto en pesos sobre la recaudacion de predial per cdpita en 2007

Cambio en la variable a:  Cambio sobre la recaudacién

Afio electoral -31.6
Coalicién 5.0
Alternancia 9.3
Continuidad 2.2
Gobierno vertical -1.0

En cuanto al efecto de las variables politicas, podemos observar en la tabla ante-
rior (6.4) en promedio, un municipio con elecciones en 2007 habrd recaudado
alrededor de 32 pesos menos por persona de predial. Paralelamente, en caso de
haber competido en coalicién recaudard 5 pesos mds, en caso de haber vivido
alternancia en el pasado 9 pesos mds. Curiosamente, al menos en 2007 la conti-
nuidad del gobierno y el hecho de que el presidente municipal y el gobernador
del estado sean del mismo partido parecen reducir la recaudacién. También
se analizé el efecto del margen sobre la recaudacién. Hay que recordar que
esta variable se introdujo tanto en su forma lineal como en la cuadritica en las
regresiones, por lo que su efecto marginal resulta de la interaccién de ambos
coeficientes.

En cuanto a la variable de margen, se realizé un ejercicio que intenta
aproximarse a la estimacién del efecto marginal de dicha variable sobre la re-
caudacion de predial. El hecho que margen se encuentre tanto en su forma
lineal como cuadridtica en las regresiones, implica que su efecto marginal es:
?yiLt/? xijt=B1+ B2xi,t. Los valores estimados que se muestran a continua-
cién toman en cuenta lo anterior.

La grdfica 6.5 muestra estimaciones del cambio en pesos de la recau-
dacién de predial per cdpita al reducirse el margen electoral en diez puntos
porcentuales, para los diez intervalos entre el 0y 1, es decir los posibles valores
de margen. Es importante aclarar que estas son sélo estimaciones y no cuentan
con intervalo de confianza. Sin embargo, llama la atencién que cuando a
contienda resulta particularmente cerrada (algo que en estas estimaciones ocurre
cuando el margen se reduce de 30 a 20 puntos porcentuales) el cambio en la

158

LA EVOLUCION DEL PREDIAL EN MEXICO

recaudacién es negativo. En todo el rango previo a un margen de 20 puntos
la influencia sobre la recaudacion es positiva, aunque a tasas decrecientes.

Grifica 6.5

Efecto de la reduccién del margen electoral en la recaudacién
de predial per cdpita, 2007

8.0 r Pesos

6.9 RESUMEN DE LOS RESULTADOS OBTENIDOS

En este apartado se presentaron los resultados de las regresiones del modelo
Las relaciones mds destacadas fueron las siguientes:

¢ Las transferencias federales influyen en la recaudacién local a través
de un doble efecto. En primer lugar, las participaciones producen un
efecto ingreso al incrementar el gasto, a través del cual se influye po-
sitivamente en la recaudacién de predial. En segundo lugar, el grado
de dependencia a estos recursos que presente en los ultimos afios el
municipio determinard la recaudacién futura de manera inversa. Es
decir, entre mds dependiente sea un municipio de dichas transferen-
cias, menos recaudard posteriormente. Por su parte, las aportaciones
generaron un efecto negativo y significativo en la recaudacién local.
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Es posible que el hecho de contribuir a proyectos que de otra manera
se verfa obligado a financiar el municipio desincentiven la recauda-
ci6n de recursos propios.

+ El impuesto predial es progresivo, al menos entre municipios, pues
estd fuertemente relacionado con el ingreso. Aunque en menor mag-
nitud, también influyen positivamente la densidad poblacional y la
latitud.

+ Laideologia juega un papel relevante en la recaudacion, pues los par-
tidos de centro y derecha recaudan significativamente mds que los pe-
quetios y de izquierda.

+ La competencia politica influye de manera positiva en la recaudacion.
Las tres variables utilizadas para medir este fenémeno (margen elec-
toral, alternancia y competicién en coalicién) resultaron significativas
y positivas. Esto parece indicar ademds que no sélo competencia, sino
profesionalizacién y la existencia de suficiente capital politico son re-
levantes para aumentar la recaudacion.

7. CONSECUENCIAS DE LA RECAUDACION DE PREDIAL

El objetivo principal de este estudio es encontrar los determinantes de la recau-
dacién de predial en México, enfocdndose en el efecto que las transferencias
federales y la competencia electoral tienen sobre la conducta de los gobernan-
tes. Es importante conocer qué hace que unos municipios recauden y otros
no porque de otra manera no es posible disefiar e implementar politicas que
logren que los municipios recauden mds predial, de manera que puedan pro-
veer de mejores bienes y servicios a su poblacién. El fin de encontrar claves
para el desemperio gubernamental, es justamente lograr que éstos sean capaces
de mejorar el nivel de vida de sus habitantes. Las responsabilidades de un mu-
nicipio (luz eléctrica, agua, alcantarillado, dreas verdes, recoleccion de basura,
seguridad pubica) son esenciales para cualquier ciudadano, para incrementar
cualquier indice de calidad de vida e indispensables de cubrir para todo gobier-
no. Si se busca reducir la pobreza, la desigualdad, lograr un desarrollo urbano
ordenado, una profesionalizacién de los gobiernos municipales y una mejor
provisién de bienes y servicios publicos, tendrdn que fortalecerse las capaci-
dades administrativas de los municipios.
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Este trabajo busca encontrar algunos determinantes de la recaudacién de pre-
dial. Sin embargo, incrementar la recaudacién no es un fin en si mismo, sino
un medio para mejorar la provisién de los servicios que requiere la poblacién.
A nuestro parecer la recaudacién de este impuesto puede funcionar como una
especie de peso y contrapeso entre la sociedad civil y el gobierno. Por un lado,
dotard a los gobiernos locales de los recursos que requieren para proveer los
bienes y servicios que se demandan. Por otro, al ser un impuesto que paga di-
rectamente la poblacién y que se ejerce en su territorio (a diferencia del IVA,
por ejemplo), los hard mds conscientes del costo de proveer los servicios que
demandan y més interesados en que se gaste bien.

Para tal fin, se incluye ahora un estudio exploratorio sobre las consecuencias
de la recaudacién de predial. Para explorar los efectos de la recaudacion de predial
en el bienestar de la poblacién se realizaron regresiones del IDH y de dos tipo de
egresos, en obra publica y en servicios personales, explicados por la recaudacién
de predial y varias otras de las variables utilizadas en los modelos previos. Fl
objetivo es hacer un primer acercamiento a posibles efectos que pueda tener
la recaudacién de predial en esos tres indicadores: sobre el IDH ya que es un
indicador de bienestar a nivel municipal, y sobre los dos tipos de egresos para
ver si la recaudacién tiene un mayor impacto en gasto en inversién o en gasto
corriente.

El IDH pondera tres indices: salud, educacién e ingreso.* Si bien ninguno
es responsabilidad directa del gobierno municipal, hay servicios como agua po-
table, pavimentacion o electrificacion que si dependen de los ayuntamientos y
que posiblemente influyan en estos indicadores. De cualquier manera, la idea
es tomar una medida de bienestar a nivel municipal y ver si la recaudacién de
predial influye en ésta. Los datos disponibles de IDH a nivel municipal exis-
ten para 2000 y 2005. Dado que en ambos afios toma el mismo rango, no es
posible extrapolar los datos para generar una serie mas amplia. Por lo anterior,
en dos regresiones se adelanté cinco afios la variable, de manera que éstas in-
dican c6mo los datos de 1995 y 2000 de las variables independientes afectan el
IDH de 2000 y 2005, respectivamente (columna con la referencia de “mediano

49 El IDH aproxima el desarrollo humano tomando la longevidad, los conocimientos y el acceso a
recursos como sus dimensiones basicas. EI IDH calcula el logro en cada una de ellas respecto a
valores de referencia y luego promedia los indicadores de cada dimensién, obteniéndose un indice
donde un valor de uno corresponde al maximo logro posible, mientras que uno de cero establece
que no existe avance alguno. (PNUD, 2008).
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plazo”, enla tabla 7.1). La justificacién es que el impacto en los indicadores que
pondera no sélo es inmediato, sino que tiene un efecto duradero.”

La regresién que se muestra en la tabla 7.1 utilizé el método de regresio-
nes sin relacion aparente (seemingly unrelated regressions, o SUR).>! También
se presentan las regresiones con datos contempordneos. Sin embargo, por las
razones anteriores y dado que el efecto es mayor cuando se toman los efec-
tos a mediano plazo (es decir con el IDH a cinco afios), el andlisis posterior
solamente se centra en los efectos sobre esa variable dependiente.

El resultado principal es que la recaudacion de predial si tiene un efecto
positivo y significativo sobre el IDH. Sorprende que ni las participaciones, ni las
aportaciones federales muestren una influencia significativa. Ningtin partido
politico destaca por su presencia en municipios mds o menos desarrollados. Las
variables politicas que si muestran un efecto son la alternancia con un efecto
positivo en ambos casos y las coaliciones. Los anteriores son resultados bastante
elegantes respecto a las bondades democriéticas y de la recaudacién local, si
bien es s6lo una primera aproximacion al tema.

La otra prueba de los efectos de la recaudacion de predial se realizé com-
parando los egresos en servicios personales (usualmente gasto corriente), con
los egresos en obra publica (usualmente gasto de inversién). Para ello tam-
bién se utiliz6 el método de regresiones sin relacion aparente para comparar
las regresiones de cada tipo de gasto con las demds variables independientes,
entre las cuales se incluyeron la recaudacion de predial, las participaciones, las
aportaciones, variables de control y de cardcter politico. Las variables mone-
tarias se encuentran en términos per cdpita y transformadas en logaritmo. Los
resultados se muestran en la tabla 7.2.

50 Ademds permite controlar parcialmente problemas de causalidad, ya que podria ser que mayor
educacion e ingreso redunden en mayor recaudacion.

51 SUR es un método desarrollado por Zellner (1962) que permite comparar diferentes ecuaciones
que utilizan una misma base de datos y, por tanto, incorpora la posibilidad de correlacién en los
errores entre ecuaciones.
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Tabla 7.1

Regresiones del Indice de Desarrollo Humano actual y a cinco afios

Regresiones sin relacion aparente (SUR)

(1)

(2)

Indice de Contemporineo A mediano plazo
Desarrollo Humano
logpredialpc 0.027%** 0.030***
(0.002) (0.002)
lagparticipaciones -0.001 0.001
(0.003) (0.003)
aportaciones -0.002 -0.002
(0.002) (0.002)
lagZdependencia 0.004 0.009
(0.011) (0.011)
ingreso 0.053%** 0.068%**
(0.010) (0.010)
logdenspob 0.012%** 0.016%**
(0.001) (0.001)
costa -0.003 -0.009
(0.006) (0.006)
latitud 0.000 0.000%**
(0.000) (0.000)
PAN -0.002 -0.003
(0.005) (0.006)
PRD -0.005 -0.007
(0.007) (0.008)
Otros -0.002 -0.010
(0.011) (0.011)
margen -0.021 -0.032
(0.020) (0.021)
margen2 0.013 0.017
(0.023) (0.024)
coalicién 0.014 0.042%**
(0.017) (0.018)
alternancia 0.016%** 0.015%**
(0.005) (0.005)
continuidad 0.003 0.003
(0.005) (0.005)
gobvertical -0.002 -0.007*
(0.004) (0.004)
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Contimia labla 7.1 Continiia Tabla 7.2
, 1) @ | B o Q)
indice de Contemporineo A mediano plazo Tipo de gasto per cdpita Servicios personales Obra publica
Desarrollo Humano
PAN -0.016 0.012
afio_electoral -0.027 0.013 (0.013) (0.027)
(0.030) (0.035) PRD -0.011 -0.086***
. 0.009 Otros 051 -0.017
Constante 0.000 (0_000) (0.023) (0.049)
(0000) (0000) margen 0250k o 0.001
(0.047) (0.100)
Observaciones 613 613 margen2 0.2427%** 0.262%%*
R cuadrada 0.667 0.682 (0.047) (0.100)
‘ ‘ coalicién 0.116%** 0.168***
Errores estandar en paréntesis. Significancia: *** p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1. (0.016) (0.034)
Incluye efectos fijos estatales. alternancia 0.061%** -0.047*
(0.012) (0.025)
Tabla 7.2 continuidad -88(1)5 0.0947: o
Regresiones por tipo de egresos totales buertical SO.OZO?* " <88§ 1)
Regresion sin relacién aparente (SUR) gobvertica (0:009) £0:020>
O 2 afio_electoral -0.049*** 0.105%**
(0.007) (0.015)
Tipo de gasto per cdpita Servicios personales Obra piblica tiempo 0.034*** 0.0137%**
(0.002) (0.003)
0.000 31.617%%*
logpredialpe 0.109%%* 0.023%" Constante 0 000 31.617
(0.004) (0.009) (0.000) (1.202)
lagparticipaciones (8;82) s (8(7)(1);”w Observaciones 18581 18581
: : 0.786 .
lag2dependencia 0,044+ L1635 R cuadrada 0.493
. ((1)(2)211’” (gg;‘.él*” Errores estdndar en paréntesis. Significancia: *** p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1.
INgreso (0'049) (0'104) Incluye efectos fijos estatales.
logdenspob 0.009*** 0,048
(8882) (0-0071 El primer resultado relevante es que la recaudacion de predial estd positiva y
costa 60'01 3) (88;;) significativamente relacionada, tanto con el gasto en servicios personales como
latitud 0.000%%* 0.000 en obra publica. Llama la atencién que el mayor efecto lo tenga sobre el gasto
(0.000) (0.000) en servicios personales y no sobre el gasto en inversién. Dado que en México
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el tamarnio del gobierno si es menor relativo a otros paises, aumentar la plantilla
de trabajadores no necesariamente implica una actitud de aumento de némina
s6lo para fines electorales.

El coeficiente indica que un incremento del 1 por ciento en la recaudacién
de predial por persona redundard en un incremento del 0.11 por ciento en los
egresos por servicios personales y solamente en un .023 por ciento en obra pu-
blica. El hecho que un gasto relativamente permanente como los salarios de los
funcionarios se financie a través de ingresos relativamente permanentes como
el predial (a diferencia de los ingresos por participaciones, que dependen del
comportamiento de la recaudacién federal participable) y que el gasto en inver-
sién se financie por transferencias, suena incluso como una férmula deseable,
aunque el efecto esperado era mayor.

En cuanto a las participaciones, éstas influyen en ambos tipos de egresos,
aunque tienen un mayor efecto sobre la obra publica. De cualquier manera,
la magnitud del coeficiente demuestra que los municipios dependen en mayor
manera de participaciones que de ingresos a través de la recaudacion de predial.
Lo anterior, parece reforzar la perspectiva de que éstas son sustitutos mds que
complementos a la recaudacion, ya que si bien se invierten en obra (algo por
demds deseable), suplen a los recursos propios municipales, desincentivando su
recoleccién.

Respecto a las demds variables, destaca que a mayor densidad poblacional
se reduzca el gasto en obra. Esto hace sentido pues se estudia el gasto por perso-
na, no absoluto, por lo es plausible que en zonas con mayor concentracién de
poblacién se inviertan menos recursos por habitante en obra y mds en personal.
El ingreso tiene un efecto mds que proporcional sobre el gasto en obra, aumen-
tdndolo mds de dos a uno. Posiblemente sea porque un mayor ingreso local
generalmente viene acompanado de otras variables, como mayor participacién
ciudadana y presion a los gobiernos locales, mayor demanda de cierta infraes-
tructura, entre otros.

Las variables politicas muestran que el PRD gasta significativamente menos
que el PRI en obra prblica, pero es la tinica diferencia significativa entre par-
tidos politicos. El margen resulté tener influencia positiva y creciente sobre
ambos tipos de gasto, en particular sobre el gasto en servicios personales. Un re-
sultado importante es que las coaliciones se relacionan de manera positiva con
el gasto en obra y de manera negativa sobre el gasto en servicios personales. Es
decir, la tesis de que coaliciones engrosan las néminas para satisfacer a sus bases
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electorales no aplica en el caso mexicano. Mds bien parece ser que al ser una
medida alternativa de competencia, mayor competencia politica si estd derivan-
do en mds inversion (bienes ptblicos) y menos en servicios personales (bienes
privados). Los coeficientes y nivel de significancia de la variable dicotémica de
afio electoral refuerzan esta teorfa. A diferencia de lo que se podria pensar, en
afio electoral se gasta significativamente mds en obra publica y significativamen-
te menos en servicios personales.

La alternancia, en cambio, si aumenta el gasto en personal e influye nega-
tivamente en el gasto en inversién. Lo anterior no necesariamente contradi-
ce la hipétesis que alternancia mejora el desempefio gubernamental, pues la
continuidad si afecta positivamente el gasto en inversién. Esto sélo implica que
en promedio el primer gobierno de un nuevo partido en el municipio gasta
mds en servicios personales que los municipios en los que nunca se ha visto
alternancia. Si bien podria significar que los nuevos partidos recompensan a sus
electores con mds plazas en la administracién local, también significa que de
ser premiados por los electores ya no aumentan su gasto en personal, sino que
ahora dirigen mds su gasto en obra. Puede incluso verse como un argumento
a favor de la extensién de los periodos municipales, ya que los primeros tres
afios podrian pasarse generando una base laboral suficiente, que a partir de su
segundo mandato utilizan para invertir en obra.

Eiste capitulo sirvié como un acercamiento informal, exploratorio, sobre las
posibles consecuencias de una mayor recaudacién de predial en el desempetio
gubernamental. En cuanto a su relacién con el Indice de Desarrollo Humano
se encontrd que estd positiva y significativamente relacionada, al igual que las
variables de competencia electoral. Por su parte, se observa que la recaudacién
influye positiva y significativamente sobre el gasto en obra, y en mayor magnitud
en el gasto en servicios personales. Dado el bajo nivel de recaudacién y el au-
mento en los gastos administrativos de los municipios, es importante que el
gobierno y los ciudadanos vean una relacién mds cercana entre ambos. Si la
recaudacién puede ser vista como un ingreso relativamente permanente, y el
gasto en personal como relativamente irreductible, una mayor asociacién entre
ambos puede llevar a futuro a unas finanzas ptblicas mds sanas y sin tanta
dependencia de las transferencias federales, las que en todo caso podrian desti-
nar a inversioén. Sin embargo, el balance y financiamiento del gasto municipal
debe ser objeto de futuras investigaciones.
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8. CONCLUSIONES

La apertura democrdtica y la descentralizacion politica en el pais han llevado a
que los municipios sean los responsables de proveer buena parte de los servicios
basicos de la poblacién. A su vez, dichas responsabilidades han sido acomparia-
das de mayores transferencias federales y mayor competencia politica, pero no
necesariamente de mayor capacidad o fortaleza institucional. Lo anterior ha
llevado a que el gobierno municipal sea cada vez mds dependiente de los recur-
sos que recibe de la Federacion. El objetivo de este estudio fue analizar si los
procesos de descentralizacion fiscal y politica que han sucedido en las tltimas
décadas en el pais han generado incentivos opuestos en los gobiernos municipa-
les. En particular, indagar si por un lado la competencia electoral ha llevado a
un mejor desempefio del gobierno, y si por otro el gran monto de transferencias
federales que reciben los municipios ha mermado dicho desempefio. La prime-
ra hipétesis cuestiona si la existencia de un gobierno democrdtico a nivel muni-
cipal, con competencia electoral entre partidos, ha llevado a que su desempefio
sea mejor a los municipios en que la competencia es menor. La segunda si el
aumento de las transferencias federales ha operado en sentido opuesto, desin-
centivado la recaudacién del impuesto.

La recaudacién de predial depende exclusivamente del gobierno local.
Incluso en los casos en que existe un instituto estatal de catastro, es el gobier-
no municipal quien solicita su intervencién o la actualizaciéon de sus datos.
Ademis, recaudar el impuesto requiere del esfuerzo técnico, administrativo,
politico y econémico del gobierno en turno. Dado que requiere de sistemas
de control, catastro, agentes de campo, administracién de cuentas y demds,
se requiere de un minimo de infraestructura institucional para poder cobrar-
lo y administrarlo, e inversién de recursos para actualizarlo y extenderlo.
Ademis, no puede disociarse su cobro del contexto politico-electoral del mu-
nicipio. Si uno supone que las personas penalizan electoralmente al gobier-
no que les cobra mds impuestos y no les retribuye de otra manera, entonces la
capacidad politica de recaudar mds predial es otra restriccion. Por lo anterior, el
que el municipio sea capaz de incrementar su recaudacién es un indicador
solido de la capacidad econdémica, técnica y politica del gobierno local.

Los resultados encontrados indican que la competencia electoral si tiene
un efecto positivo y significativo en la recaudacién. Primero, el margen con el
que un partido gana la eleccién determina buena parte de su actitud durante su
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gobierno: si gand por amplio margen o fue una contienda sumamente cerrada,
no se arriesgard a incrementar su recaudacion. Por otro lado, si hubo compe-
tencia se esforzard por incrementar su recaudacion. Es decir, es posible que
s6lo gobiernos que cuenten con un margen de ganancia suficiente para perder
esos votos, pero incluso asi retener el poder, sean los que finalmente logren
incrementar su recaudacién. Segundo, los municipios en los que ha habido
alternancia recaudan significativamente mds, y mds atin si después se le da con-
tinuidad al nuevo gobierno. Esto Gltimo parece sugerir que existe una curva de
aprendizaje, por lo que mecanismos como la reeleccién de funcionarios locales
o un servicio de carrera municipal seguramente impactarian positivamente la
recaudacion y por tanto el desemperio del gobierno local.

La tercera medida de competencia electoral fue si los gobiernos que al-
canzaron el poder lo hicieron mediante una coalicién. Esto porque se postula
que son una sefal de competencia electoral, ya que de no haber necesidad de
coaligarse para ganar la eleccion, no habria necesidad de competir coaligados.
Los resultados confirmaron la intuicién, indicando que un ambiente competi-
do influye positivamente en el desempefio gubernamental. También es posible
que los costos politicos que implica una mayor recaudacion se diluyan entre los
actores de la coalicién, reduciendo el costo de implementar ese tipo de medi-
das y haciéndolas mds factibles. De cualquier manera, la competencia electoral
debe ser una condicién necesaria para que el gobierno en turno se esfuerce por
ofrecer mayores servicios y por tanto recurra a una mayor recaudacion local.

Por su parte, los resultados también respaldaron la segunda hipétesis. En
el caso de las aportaciones federales su influencia sobre la recaudacién local
es significativa y negativa. Dado que los fondos de aportaciones que se dirigen
a municipios estdn etiquetados para ejecutarse justamente en sus obligaciones
financieras, el hecho que dinero federal “le cubra” sus deudas claramente desin-
centiva un mayor esfuerzo fiscalizador por parte del municipio. Las aportacio-
nes surgen a partir de 1998 y desde entonces han crecido de manera importante,
representando en la actualidad casi los mismos recursos que las participaciones
federales. Es necesario revisar detenidamente si el destino al cual se destinan
es el correcto y si incentiva correctamente a las autoridades municipales. Este
estudio indica que ello no ocurre en la actualidad.

En el caso de las participaciones federales los resultados no son tan inme-
diatos. Por un lado, el coeficiente de la variable es positivo y significativo, lo
que implicaria que las participaciones que recibe un municipio influyen positi-
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vamente en su recaudacién. Esto pareceria indicar que las nuevas férmulas de
distribucién han cumplido al menos parcialmente su cometido.’? Sin embargo,
el coeficiente de la variable de dependencia resulté negativo. Esto quiere decir
que a medida que un municipio depende mds de las participaciones para finan-
ciar su gasto, va recaudando menos a futuro. Los dos resultados anteriores sugie-
ren una especie de efecto ingreso y efecto sustitucién, en el que por una parte
mayores participaciones este afio permiten expandir el gasto y con €l el valor de
las propiedades o el niimero de propiedades que se fiscalizan, y por otro vuelve
mds dependiente al municipio en un futuro, que ya no requiere de un esfuerzo
fiscal para mantener su gasto.

Por dltimo, las variables geogréficas y socioeconémicas utilizadas como
control muestran que el ingreso per cdpita es un fuerte indicador del nivel de
recaudacién. Este resultado no es menor, pues indica que el impuesto predial
es progresivo o al menos neutral: a mayores ingresos, mayor recaudacion per
cdpita. La densidad poblacional también result6 influir positivamente en la re-
caudacion, sugiriendo economias de escala, asi como la latitud.

Ahora, si bien las hipétesis principales de esta investigacion se enfocan en
los efectos sobre la recaudacion de predial del proceso de descentralizacién que
ha vivido recientemente el pafs, este trabajo se centra en el impuesto predial y
en los gobiernos municipales porque creo en el poder y la importancia de los
gobiernos locales, en la participacién ciudadana y en las ciudades como poten-
ciales fuentes de bienestar y calidad de vida. México ya estd experimentando un
proceso de urbanizacion y envejecimiento demografico mds acelerado que el de
otros paises. Es imperativo adaptarse a este fendmeno e instrumentar desde hoy
estrategias que nos permitan afrontar con éxito los desafios del futuro. Para ello
serd indispensable contar con mds recursos, en particular por la caida observada
en los dltimos afios de la produccién petrolera, que por tantos afios ha financia-
do el gasto publico de los tres 6rdenes de gobierno.

En la medida en que los procesos democriticos se consoliden y los incenti-
vos en las formulas de transferencias se alineen en la direccion correcta, se gene-
rard un proceso autoafirmante que dard a los ciudadanos mayor influencia sobre
las decisiones y destino del gasto, al mismo tiempo que permitird a los gobiernos

52 Este estudio no toma en cuenta los efectos de la ltima Reforma Fiscal de 2007. Aunque es dema-
siado pronto para ver sus efectos, las nuevas férmulas tienen mejores y mds claros incentivos para
incrementar la recaudacién de impuestos subnacionales.
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locales hacerse de ingresos propios. En un pais con las perspectivas que enfrenta
México, es indispensable que todos los 6rdenes de gobierno hagan mejor su
trabajo, interactden con sus ciudadanos y sean evaluados por ellos.

ANEXO 1. TRANSFERENCIAS FEDERALES A MUNICIPIOS

La base de las relaciones fiscales y hacendarias entre la Federacién, las entida-
des federativas y los municipios se encuentra prevista en nuestra Constitucién
Federal. En los articulos 40 y 115 se establece que México es una reptblica
representativa y democritica, compuesta por estados libres y soberanos en todo
lo concerniente a su régimen interior, divididos territorialmente en municipios.
Ademds de la Constitucién, el marco legal que norma las relaciones entre los tres
6rdenes de gobierno se compone principalmente por la Ley de Coordinacién
Fiscal, la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, el
Presupuesto de Egresos de la Federacion y las distintas reglas de operacién de
los programas federales. Las transferencias de la Federacion a los municipios
se dan a través de dos tipos de fondos: participaciones y aportaciones federales.

Las participaciones son los recursos que la Federacion da a estados y mu-
nicipios por haberle cedido algunas de sus potestades tributarias. Por lo mis-
mo son recursos no etiquetados o de libre disposicién, porque reemplazan
lo que de otra manera seria recaudacién propia. Los estados estdn obligados
por la Ley de Coordinacién Fiscal a transferir por lo menos el 20 por ciento de las
participaciones a los municipios, para lo cual la mayor parte de las entidades
cuentan con una Ley de Coordinacién Fiscal Estatal, en donde se establece
la formula del reparto para los municipios (el resto lo establece en decretos
o en leyes de vigencia anual). Se otorgan a través de varios fondos del Ramo
28, de los cuales el mds importante es el Fondo General de Participaciones
(FGP) y el cual reparte entre los estados y municipios el 20 por ciento de
la Recaudacién Federal Participable (RFP). La base de datos de este trabajo
incluye recursos federales hasta 2007, y que se repartian con ciertos criterios.
A partir de 2008 existen nuevas férmulas de distribucién para la mayoria de
estos fondos, las cuales incorporan de manera mds directa la recaudacién de
agua y predial de los municipios para incentivar su colecta. Existen otros estu-
dios, como de Urioste (2008), analizan las nuevas férmulas y sus incentivos.
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Si bien la tabla muestra las participaciones que se transfieren directamente

(in-

a municipios, la principal fuente de participaciones es el Fondo General de
Particpaciones (FGP), el cual distribuye el 20 por ciento de la RFP y al menos el
20 por ciento debe ser distribuido a los municipios. Previo a 2008 la férmula de
distribucién del FGP incluia un coeficiente poblacional y otro de recaudacion

financieras
cluidos los derechos y apro-

de los impuestos “asignables”(un proxy muy deficiente de actividad econémica,
pues incluia tenencia, el impuesto sobre automéviles nuevos y los impuestos

Destino del gasto

sobre productos y servicios, que se fijan a tabaco y bebidas alcohdlicas, cerveza y

rimientos, con prioridad al

cumplimiento de sus obli-
te vinculadas a la seguridad

Infraestructura productiva
La satisfaccion de sus reque-
vechamientos por concepto
de agua) y a la atencién de
las necesidades directamen-
publica de sus habitantes.

Mejoramiento de vivienda.
rural.

Infraestructura bésica de
Caminos rurales.

Electrificacién rural y de
salud y educacién.

Urbanizaciéon municipal.
colonias pobres.

Alcantarillado, drenaje y

Agua potable.
letrinas.

gaciones

gasolinas). La nueva férmula toma en cuenta la recaudacién de impuestos esta-
tales y locales y el crecimiento del PIB estatal. En su trabajo, de Urioste (2008) u
demostré que la férmula anterior no incentivaba la recaudacién de impuestos,
pues no se relacionaba ni con la recaudacién ni con la actividad econémica.
Las aportaciones se crean en 1998 como una herramienta para manejar y
distribuir los recursos para servicios descentralizados de la Federacion a los es-

52 o 623
s+ T — 3

y = 8 ~ c£ 88

=] . o A B R0 g

a, [a ) [l < L S o =T

‘5 2 g8 = &% 29

o= o — e -— » b3} -

C . . . = o = = 2 = 0 S~ E

tados y municipios, en particular los relacionados a educacion y salud.”® Desde Z | S = ﬁ g = 2 o E g E

. .. . Q Q ) = )

entonces han tenido un crecimiento muy importante, al grado que ahora re- ~ | 2T g =2 g% 3 SELET

. . L. - @ = = =~ SE =B s &

presenta alrededor del 30 por ciento de los ingresos municipales. Los dos fon- =2 | £ g 3 2 27 = L= 2378

. .. . s .2 = S = - g S o g B g

dos de aportaciones que se dirigen a municipios son el Fondo de Aportaciones S8 | ot 52 5a8 & 5T 5 =2

la Inf Social (FAIS) y el Fondo de Aportaci 1 & |3 & 5., PeedE | S5p2l

para la Infraestructura Social ( ) v el Fondo de Aportaciones para e =< T cf Y4 . EEZT i~ © 3 =
. . . 1] 8 NEE SYvicsTYgel N}E‘lo%?;
Fortalecimiento de los Municipios y de las Demarcaciones Territoriales del DF. E|E| 352 EgEsEsET NEIn T2 LE
. . . B= T © = T< g 0T T—— 8352
(FORTAMUN-DF). Las aportaciones son gasto etiquetado, lo que significa que S | B 955 TLEZ S Eo oS PSCRORCE R
L . .. - (@) = oL :m.gp-": .;E,_*:ccu
s6lo deben ser utilizadas para los objetivos que marca cada uno de los fondos. 3 = p%g 222852 gT SgEe 2
.. =¥ L O VO 8 O ET T T o O % < oo
En el caso del FAIS y FORTAMUN-DF, algunos de sus objetivos (que se espe- < 575 2P S5 SEEE 528288
. . . : D ) S o =5 S 3FEEE R
cifican en la tabla a continuacién) son los bienes y servicios que el articulo 115 E <% E52S8EETE = E R
. . .. . ., L. e v 89— O O O = o c
Constitucional indica son obligacién de los municipios. ERZ 990889 AaRAE | EeES8E
SLL S EREDZZ2223 | 35245
. C —

Ok w0 EsEZz0A0A 5 | OunAh L=<

53 Los recursos educativos se distribuyen a través del Fondo de Aportaciones para la Educacién Bésica
y Normal (FAEB)y el Fondo de Aportaciones para la Educacién Tecnolégica y de Adultos (FAETA).
Los recursos para salud se distribuyen a través del Fondo de Aportaciones para los Servicios de

Salud (FASSA).

las Demarcaciones del

D.F.

Fondo
Fondo de Aportaciones
Fondo de Aportaciones
para el Fortalecimiento

para la Infraestructura

Social (FAIS)
de los Municipios y de

(FORTAMUN-DF)
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£ ANEXO 3. RECAUDACION DE PREDIAL SEGUN TAMANO DE LA
* * * *
& ; AR I LOCALIDAD Y DECILES DE RECAUDO.
OO0 OO NN T ANO NSO NN >o
—~ g O 1IN N OSSN0 XNl IN o~
T © M~ NINAN T~ 0O N 1N 0 .
- ScSSsSSSHS—~S—d | XS~ En el capitulo 6 se menciona que para darle robustez a los resultados encon-
2 ' trados se corrieron regresiones segtin tamarfio de la localidad y por deciles de
> recaudacion. Las tablas de resultados de esas regresiones se presentan a conti-
. . nuacion, asi como algunas conclusiones que se desprenden de ellas.
. La tabla A3.1 muestra que si bien el tamafio de la localidad importa, los
< . .. . . .
Seo | . . . ... resultados generales se mantienen: las participaciones mantienen su signo
== * * * * * * .y . .
—_ o < A~ W W T~ W A~ W A~ W —~ —~ {
_ T& g é S & S :_’: = :% % é % :T, S5 |tz positivo, asi como el ingreso, el margen, la alternancia y en tres de cuatro
M 28 | FHEIRRmmMFLmmtnFSS | Oin D casos, la densidad poblacional. Por su parte, la dependencia, el afio electoral
= © SNoN—nNSANNNTNSS | NS — . . . .
< g i T e e I I y los municipios perredistas conservan su signo negativo. También llama la
— = ., . ., . .
N § ° atencién que a medida que la poblacién aumenta, el poder explicativo del
< .
= _ modelo aumenta, algo que se observa en el incremento de la R cuadrada.
< ; . . . L. L.
0 R 1 1% Posteriormente se realizé la regresién principal, pero en un caso eliminando al
— . Ce . ., ..
< <z . 25 por ciento de los municipios con mayor recaudacién y en otro eliminando al 25
~ ¥ N . ., . . . , .
23 2 s = por ciento con menor recaudacién. Esto con el objeto de “limpiar” lo mds posible
E? 2 8 R * * * C\’/
s = 290 P (R P R ~ los resultados de observaciones aberrantes (outliers). Los resultados se muestran en
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Resumen

a investigacién escudrifia el componente fundamental de todo sistema
tributario: el contribuyente y su confianza en el gobierno que le pide esa
contribucién; y encuentra su mayor logro en la estimacién de la elastici-
dad de la recaudacién respecto a un indice de gobernabilidad elaborado por
el Banco Mundial para una muestra de paises de la OCDE. FEl resultado de la
investigacién indica que una mejor percepeién del contribuyente respecto de su

gobierno mejora sustancialmente la recaudacion.

Palabras clave: sistemas tributarios, sistema tributario mexicano, recaudacién tri-

butaria, institucionalismo econémico, entorno sociocultural del contribuyente.
Abstract

he research analyzes the fundamental ingredient of every fiscal system,
i.e. the tax payer and its confidence on the government that demands
his contribution. Furthermore, it estimates the elasticity of tax collection
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