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a Cdmara de Diputados es por excelencia un espacio de didlogo, en ella con-
vergen distintas formas de interpretar y proponer la realidad del pais, de sus
resoluciones toma forma o se desdibuja el pafs que queremos ser. Por eso es
importante toda la actividad académica y de investigacién que nutre el debate,
que ilustra y apunta datos a esas visiones del pafs, que finalmente las sintetiza y
busca crear una visién de futuro pensando en esta y en las siguientes generacio-
nes de mexicanos.

Por ello, es de gran importancia la publicaciéon de la Revista Finanzas
Prublicas, pues es el espacio natural para discutir sobre estos temas. En esta oca-
sién se presentan los trabajos de investigacién ganadores de la Tercera Edicién
del Premio Nacional de Finanzas Puablicas que otorga la Cdmara de Diputados.

Este Premio se inscribe en el marco del Bicentenario y Centenario de los
inicios de la Independencia y de la Revoluciéon Mexicana, y nos recuerda que
las instituciones que creamos en el pasado han sido la base de nuestro desarrollo
y estabilidad.

Sin embargo, es tiempo de actualizarlas, ponerlas al dia, no sélo desde la
optica de la libertad sino de la necesidad de la unidad y sobre todo de la im-
periosa necesidad de enfilar al desarrollo. Las libertades conceptuales y legales
s6lo son tales cuando pueden efectivamente ejercerse.

Los trabajos de investigacién que se presentan en esta ocasién analizan,
entre otros aspectos las transferencias de recursos a la federacion, descentrali-
zacion fiscal y politica, y recaudacion y desempefio del gobierno. Todo esto en
busca de mejorar el modelo fiscal mexicano, proponiendo ingresos suficientes
para atender las necesidades del gasto requerido.

Se inicia una nueva época de la revista Finanzas Publicas en la que busca
ser piedra angular y referencia bdsica para el debate y el andlisis de la economia
publica, y contribuir a actualizar las instituciones para darles vitalidad y proyec-
tar a México hacia las proximas décadas.

Palacio Legislativo, septiembre de 2010.

Dip. Jorge Carlos Ramirez Marin
Presidente de la Mesa Directiva
de la Cdmara de Diputados
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Di1SCURSO

Maestro Luis Antonio Ramirez Pineda

Director General del Centro de Estudios de las Finanzas Pablicas

lamundo estd atravesando por una crisis econémica y nuestro pais no es la excep-
cion. Se carecen de ideas, propuestas y férmulas para enfrentarla y las politicas
para’‘generar empleos, crecimiento, o inversién que generen mayor bienestar
entre la poblacién estdn ausentes.

En este contexto, en 2007, la Cdmara de Diputados decidié instituir el
Premio Nacional de Finanzas Ptblicas como el espacio en donde a través de la
investigacién, las nuevas generaciones y los estudiosos de la economia encuen-
tren un lugar de reflexién y andlisis para promover la discusion, de manera libre
y democritica, de nuevas propuestas en beneficio de la sociedad.

El dia de hoy nos reunimos aqui, para hacer entrega, por tercera ocasion, de
los premios y reconocimientos a los ganadores del Premio Nacional de Finanzas
Publicas.

A esta convocatoria se recibieron en el Centro de Estudios de las Finanzas
Publicas decenas de ensayos, resultado de multiples investigaciones dedicadas
a problemas econémicos y financieros. Todos los trabajos participantes fueron
de alta calidad y provenientes de diferentes universidades ptblicas y privadas.

Conformamos un jurado de excelencia, tanto ética y profesional, como
académicamente, que estuvo integrado por el Doctor en Finanzas, Miguel
Luis Anaya Mora, que durante 25 afios ha sido catedritico de la facultad de
F.conomia de la UNAM vy, en la actualidad, se desempefia como asesor de la
Comision Federal de Electricidad.

El Doctor en Politicas Piblicas por la Universidad de Princeton, Félix Vélez
Ferndndez-Varela, académico de prestigio del I'TAM, asesor de innumerables
tesis académicas, ex Subsecretario de Desarrollo Social y Reforma Agraria, y
actualmente, Secretario General del Consejo Nacional de Poblacién.

También estd el Doctor en Economia Aplicada por la Universidad
Cornell, Juan Carlos Chédvez Martin del Campo, académico, consultor y ex
Director de Estudios Hacendarios de este mismo Centro. Asimismo, la Doctora
en Fconomia por la Universidad de York, en Inglaterra, Rocio Garcia Diaz,
miembro del Sistema Nacional de Investigadores del Conacyt y profesora del

Departamento de Economia del ITESM.
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El Doctor en Economia Agricola por la Universidad de California,
Alejandro José Lopez Feldman, autor de numerosos articulos de revistas especia-
lizadas de reconocido prestigio internacional y profesor investigador del CIDE;
y por dltimo, quien fungié como Presidente del Jurado, el Doctor en Economia
por el Instituto Tecnoldgico de Massachusetss, Arturo Ramirez Verdugo, au-
tor de diversos articulos en materia de finanzas publicas, premio Banamex de
Investigaciéon Econdmica, profesor del ITAM y consultor.

A todos ellos, y a nombre del Centro de Estudios de las Finanzas Publicas,
mi mds sincero agradecimiento por haber aceptado dicho encargo honorifico
y ser parte de este Premio que hoy nos convoca; gracias por su tiempo, por su
profesionalismo y por su entrega.

Los trabajos hoy galardonados, son un punto de partida para que los legisla-
dores tengan nuevas ideas y propuestas que les permitan hacer frente a los pro-
blemas tales como el que nos plantea el documento “Un fondo de nivelacién
para México basado en la medicién de las necesidades de gasto y la capacidad
fiscal”. Este trabajo, realizado por investigadores de la Universidad Auténoma
de Quintana Roo, propone, con base en la medicion de las necesidades de
gasto que tiene cada entidad, asi como en su capacidad de recaudacién especi-
fica, asignar los montos de transferencias a los estados. Esta propuesta permitiria
—nos dicen sus autores— tener ganancias tanto en equidad como en eficiencia
respecto del esquema de asignacién que actualmente existe.

Y hablando de federalismo, también merece nuestra atencién la propuesta
que se aboca a medir uno de los aspectos fundamentales del federalismo mexi-
cano: el buen desempefio de un gobierno municipal para recaudar y gastar
adecuadamente sus impuestos locales, que proviene de un egresado del ITAM.
Todo esto se complementa con el ensayo relativo al sistema tributario, que
propone un egresado de nuestra maxima casa de estudios, la UNAM, el cual
versa sobre un componente fundamental de todo sistema tributario: el contri-
buyente y su confianza en el gobierno que recibe esa contribucion.

Estoy convencido que este Premio cobra vital importancia, no s6lo porque
abre los espacios para la reflexion, sino, también, porque las ideas, propuestas
y féormulas aqui vertidas, enriquecerdn el trabajo legislativo en esta materia vy,
estoy seguro, algunas de ellas se traducirdn en iniciativas o reformas de ley.

Quiero también, aprovechar este espacio para reconocer a los diputados
integrantes del Comité del Centro de Estudios de las Finanzas Puablicas, enca-
bezado por nuestro Presidente Oscar Levin Coppel, asi como a los diferentes
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Mrtro. Luis ANTONIO RAMIREZ PINEDA

6rganos administrativos de esta Cdmara de Diputados, por impulsar y apoyar
este tipo de actividades, que seguramente seguirdn fomentando.

Para lograr una mejor difusién de los trabajos ganadores, el Centro de
Estudios de las Finanzas Publicas, los publicard, asi como, también, serdn parte
del acervo de trabajos que por su importancia, aparecen en nuestra pagina de
internet.

No quiero concluir mi intervencién, sin antes comentar que el pasado pri-
mero de septiembre, por instrucciones del Comité del Centro de Estudios de
las Finanzas Puablicas, después de meses de trabajo, hemos relanzado nuestra
pdgina de internet. En ella, encontrardn informacién mds accesible, mds 4gil,
amable y completa. Por supuesto, esto no hubiese sido posible sin el apoyo del
ingeniero Fernando Roberto Mildn Ziber, Director General de Tecnologias de
Informacién de la Cdmara de Diputados, aqui presente, muchas gracias.

Por ultimo, en el Centro de Estudios de las Finanzas Pdblicas estamos
convencidos de que, con el permanente apoyo de los legisladores, para seguir
fortaleciendo este tipo de actividades, seguramente se encontrardn propuestas
que nos permitan hacer frente a los enormes retos que significan las finanzas pu-
blicas, que contribuyan al enriquecimiento del debate en el trabajo legislativo

Muchas gracias a los participantes y muchas felicidades a los ganadores.

Legislativo, 7 de septiembre de 2010



Di1SCURSO
Oscar Levin Coppel

Presidente del Comité del Centro de Estudios de las Finanzas Pablicas

uienes formamos parte del Comité del Centro de Estudios de las Finanzas
Publicas, estamos muy complacidos por la participacién de la comunidad aca-
démica y especializada en esta Tercera Edicién del Premio Nacional de Finan-
zas Publicas, pues ademds de la calidad de los trabajos e investigaciones hubo
también reflexiones interesantes, propuestas originales, imaginativas, creadoras,
e incluso audaces, en torno a este tema.

Este tipo de premios que impulsa la Cdmara de Diputados a través del
Centro de Estudios de las Finanzas Puablicas, cobra particular importancia por-
que con sus inquietudes, opiniones y alternativas, nos proporcionan, a nosotros
los legisladores, de insumos y herramientas que nos permiten enriquecer nues-
tras discusiones y el andlisis que dia a dia se da en la Cdmara de Diputados y
en el Senado de la Republica, y en este periodo en particular para plantear
iniciativas y reformas responsables en torno a la labor importante de la Cdmara
de Diputados que es la discusion del Paquete Econémico.

Por ello, este tipo de premios es importante para nosotros, pues a través de
ellos, los diputados reconocemos que existen nuevas ideas para el México que
todos aspiramos; y propuestas nuevas para construir un pais en donde todos, sin
excepcién, encontremos cabida.

Por ello, como Presidente del Comité del Centro de Estudios de las
Finanzas Publicas, platicaré con mis comparieros diputados y con Luis Antonio
Ramirez Pineda, Director General del Centro, para fortalecer este Premio
Nacional, para que en la préxima ediciéon convoquemos a todas, sin excepcién
alguna, las instituciones de educacién superior y centros de investigacién del
pais, para fomentar su participacién y generar el debate de las ideas que tanto
requiere el pafs, y para que juntos, sociedad y legisladores, propongamos estrate-
gias y politicas piblicas encaminadas a la solucién de los agraviantes problemas
de México, y a la mejora de servicios con alternativas en los procesos de las
finanzas publicas

No quisiera terminar mi intervencién sin agradecer a los integrantes del
jurado su participacién en la tercera edicién del Premio Nacional de las Finanzas
Publicas, se que fue una labor importante y dificil. Se por Luis Antonio Ramirez
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que ésta no fue una labor sencilla para determinar quiénes iban a ser los gana-
dores, tan es asi que no s6lo obtuvimos tres primeros lugares, sino que, por la ca-
lidad de los trabajos presentados, se decidié otorgar dos menciones honorificas.
Gracias de nuevo por su invaluable tiempo, por su calidad y profesionalismo.

Mi mds sincero reconocimiento a todos ustedes.

También, gracias a todos a quienes participaron, particularmente a quie-
nes obtuvieron un premio o un reconocimiento. Sus ideas, al igual que sus
propuestas, formardn ya parte de la cultura de las finanzas publicas que se estd
impulsando desde el Poder Legislativo, y en este caso por la via del Centro de
Estudios de las Finanzas Publicas, pues sus investigaciones y andlisis imparcia-
les, desde este momento les digo, estdn contribuyendo a una efectiva responsa-
bilidad hacendaria que tanta falta hace en el pais.

Por ello me congratula estar aqui y ser parte del Comité del Centro de
Estudios de las Finanzas y hago votos porque, ante la préxima convocatoria, que
daremos a conocer préximamente, aumente el nimero de participantes, y nos
aporte a los legisladores ideas sobre c6mo enfrentar los desafios que significan
las finanzas publicas.

Muchas gracias.

DiscuURso

Dip. Jestis Zambrano Grijalva
Vicepresidente de la Mesa Directiva de la Cdmara de Diputados

nnombre de la Mesa Directiva de la Cdmara de Diputados, tengo el honor de
estar aqui en esta Ceremonia de Premiacién de la Tercera Ediciéon del Premio
Nacional de Finanzas Publicas.

No podemos obviar, que junto con las tareas de legislar que nos correspon-
den a los integrantes de la Cdmara de Diputados, la tarea mds importante de
los legisladores es velar por una administracién eficiente de la totalidad de los
recursos publicos, asi como por el uso responsable, transparente y, por lo tanto,
también eficaz de los mismos, particularmente en la situacién tan delicada que
vive el pafs.

El 8 de septiembre esta soberania recibird del Ejecutivo Federal, la pro-
puesta econémica del gobierno para el ejercicio fiscal 2011, mejor conocida por
todos como el paquete econémico. A partir de esta fecha, los legisladores estare-
mos abocados al andlisis de tal propuesta para cumplir con los tiempos que nos
marca la ley, para abordar con mucha responsabilidad, como cuerpo colegiado,
la discusion y aprobacion en su caso de la Ley de Ingresos y del Presupuesto de
Egresos de la Federacion. La primera, responsabilidad compartida también con
la Cdmara de Senadores y la correspondiente al presupuesto de Egresos de la
Federacion, como facultad exclusiva de la Cdmara de Diputados.

A este trabajo, las comisiones especializadas dedicardn los mayores esfuer-
zos para que a través del consenso entre todos los grupos parlamentarios, poder
hilvanar la mejor propuesta para el pafs.

Para cumplir de la mejor forma con esta tarea, los diputados y diputadas
contamos con diversos érganos de asesoria y de apoyo; de manera sobresaliente
tenemos, por supuesto, al Centro de Estudios de las Finanzas Puablicas, instan-
cia del Poder Legislativo que por ley debe participar en el andlisis de la propues-
ta econémica enviada por el Ejecutivo.

Fsta no es la tnica tarea de este Centro de Estudios de las Finanzas
Pablicas. Esta ceremonia de premiacién es la culminacién de un largo proceso
que se inicié en noviembre de 2009, cuando se publicé la Convocatoria para
el Premio Nacional de Finanzas Publicas que otorga la Cdmara de Diputados.
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En esta tercera edicién, dicho premio, como ya hemos escuchado de palabras
del Diputado Oscar Levin Coppel, Presidente del Comité del Centro, la labor
de coordinacién de la evaluacion de dichos trabajos recayé en el propio Centro.

Al concluir esta tercera versién del Premio Nacional de las Finanzas
Puablicas, vemos con satisfaccién que los primeros lugares y las menciones
honorificas fueron ocupados por jovenes estudiosos de la economia mexicana,
preocupados e interesados en proponer estrategias y politicas publicas encami-
nadas a la solucién de los problemas o a la mejora en el ofrecimiento de servi-
cios publicos, con alternativas al proceso de la administracién publica en nues-
tro pais, por cierto en pricticamente todos los grandes e importantes rubros que
tiene el quehacer publico en el manejo de las finanzas de nuestro pafs.

Hoy estamos convencidos de que la decisién de la Camara de Diputados,
al respecto de dotar al pais y a la administracion publica federal de un manejo
econdémico y financiero que ayude a caminar en la solucién de los grandes pro-
blemas del pafs, sin duda van a tener un abrevadero en estos trabajos que el dia
de hoy han sido reconocidos y premiados.

Estamos convencidos, lo escuchamos de manera reciente en los posiciona-
mientos de los diversos grupos parlamentarios por motivo del arranque formal
de los trabajos de la Cdmara de Diputados, cémo practicamente coincidimos
en que las cosas no pueden seguir como estdn, que el rumbo del pais debe
modificarse, y que tenemos nosotros la responsabilidad y la obligacién de sumar
esfuerzos en esta perspectiva, mds alld de los intereses politicos, o politico—
electorales que pueda tener cada grupo parlamentario; yo creo que podemos
encontrar y es nuestra responsabilidad, puntos de confluencia que nos ayuden
justamente a tener una hacienda ptblica sana pero también una aplicacién de
los recursos financieros, que dispone el Ejecutivo Federal, para que logremos
atender los grandes problemas del pafs.

Y por ello nosotros estamos seguros que tendremos sin duda una interaccién,
muy fuerte, muy grande, con quienes han aportado sus estuerzos, como aqui lo
ha dicho el Diputado Levin Coppel, hacemos votos —yo me sumo a este de-
seo— porque, ante la préxima convocatoria del Premio Nacional de Finanzas
Puablicas, crezca el nimero de trabajos participantes con profundas contribu-
ciones —estamos seguros— utiles a la discusion de las finanzas publicas en
México.
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Dip. JESUS ZAMBRANO GRIJALVA

Dicho lo anterior, y siendo las 13:00 horas de este dia 7 de septiembre de 2010
declaro formalmente concluida la ceremonia de premiacién de la tercera edi-
cion del Premio Nacional de Finanzas Publicas, reiterando nuestras felicitacio-
nes a todos los que concursaron y particularmente a quienes fueron los recepto-
res de esta premiacion.

Muchas felicidades y muchas gracias.
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Un Fondo de Nivelacién para México
basado en la medicién de las necesidades de gasto
y de la capacidad fiscal*

Luis Fernando Cabrera Castellanos
y René Leticia Lozano Cortés™*

Resumen

n este trabajo se presenta una propuesta para la elaboraciéon de un
fondo de nivelacién para México. Los aportes del trabajo son los si-
guientes: 1) se propone la adopcién de un fondo de nivelacién que
sustituya al actual sistema de transferencias existente o bien, a una parte de
ellas; ii) se aporta la metodologia para la medicién de dicho fondo; iii) se rea-
liza la medicién de las necesidades de gasto para seis categorias de gasto de
las entidades federativas (Sistema de Gastos Representativo); iv) se realiza la
medicién de la capacidad fiscal para las mismas entidades (Sistema Tributario
Representativo); v) se efecttia para las mediciones anteriores, un ejercicio con
datos reales; vi) se propone un esquema concreto de adopcién del fondo de
nivelacién considerando cuestiones institucionales y la dindmica del sistema
propuesto.
Asimismo, se concluye que el fondo de nivelacién propuesto en este tra-
bajo, permite ganancias en equidad y eficiencia respecto al actual sistema de

transferencias existente en México.

Palabras clave: federalismo fiscal, gasto piblico, fondo de nivelacién, sistemas
tributarios.

El presente trabajo fue ganador del primer lugar del Premio Nacional de Finanzas Pablicas 2010,
convocado por el Centro de Estudios de las Finanzas Puablicas (CEFP), de la H. Cdmara de
Diputados y estd basado en una investigacién mds amplia realizada por los autores.

Luis Fernando Cabrera se doctoré en la Universidad de Zaragoza, Espafia. Actualmente es
Profesor-Investigador en la Universidad de Quintana Roo. René Lozano es Doctora en Ciencias
Econémicas por la Universidad Auténoma Metropolitana (UAM) y concluyé estudios de doctorado
en la Universidad de Salamanca, Espafia. Actualmente es Profesor-Investigador en la Universidad
de Quintana Roo. Correos electrénicos: luiscabre@uqroo.mx; renlozan@uqrro.mx
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Luts FERNANDO CABRERA CASTELLANOS Y RENE L.ozano CORTES

Abstract

his article presents a proposal to enhance the federal system of dis-
tribution of fiscal resources that contributes to close the disparities
between its member states.

The main contributions of this work are: i) The proposal of an equalization
fund that can substitute the actual transfers system or at least part of them; ii) A
methodology for measuring such fund; iii) A measurement of the expenditure
needs in six categories for each state (representative Expenditure System); iv) A
measurement of the fiscal capacity for the same states (Representative Fiscal
System); v) An exercise with real data for the measurements proposed; vi) It
proposes a concrete scheme for the adoption of the equalization fund consid-
ering the institutional framework and the dynamics of the proposed system.

Finally, it concludes that the proposed equalization fund allows gains in
equity and efficiency with regards to the current transfer system in México.

Key words: fiscal federalism, public spending, equalization fund, tax systems.

1. INTRODUCCION

Si bien el interés por los procesos de descentralizacién ha venido creciendo
en los dltimos afios, especialmente en los paises en desarrollo y las deno-
minadas economias en transicién, el caso mexicano es, sin duda, bastante
interesante. Por un lado, México posee un sistema federal plasmado en su
primera constituciéon de 1824y, como tal, tiene una estructura con entidades
federativas libres y soberanas con constituciones y leyes de ingresos propias.
Sin embargo, de manera paradéjica, es uno de los paises con menor grado
de desarrollo de su federalismo fiscal entre los de la OCDE. Los ingresos
propios de los gobiernos subnacionales representan menos del 10 por ciento
de sus ingresos totales, lo que lo sitda entre los mds bajos dentro de dicha
organizacion.

Aunado a lo anterior, tenemos que, si bien México es la novena economia
mundial en términos de su Producto Interno Bruto (PIB), al interior hay enti-
dades como el Distrito Federal, con un PIB per cdpita igual al promedio de la
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UN FONDO DE NIVELACION PARA MEXICO

OCDE y estados, como Chiapas y Oaxaca, con niveles de ese mismo indicador
equivalentes a los de pafses de bajo desarrollo de Africa.

Este escenario, de un pais con potencial econémico, con fuerte hetero-
geneidad econémica regional e inmerso en un federalismo fiscal ineficiente,
constituye sin duda un foco de sumo interés para la investigacion académica
y, sin embargo, el estudio de las relaciones intergubernamentales en México
muestra un notable atraso. Esto no es gratuito de ninguna manera; hasta el afio
2000 se habia tenido por 75 afios un partido tinico en el gobierno federal y en
los estados. Un sistema caracterizado ademads por un fuerte presidencialismo y
un no menor centralismo econémico y politico. Ciertamente no era el campo
mds propicio para el desarrollo de estudios federalistas.

La situacién actual es diferente. Durante la dltima década se han dado
importantes transformaciones en México. El partido que goberné de manera
tnica el pais, ha perdido tanto el control del gobierno federal como de la mitad
de las entidades federativas y de los municipios. En el Congreso, tres partidos
comparten el poder sin que ninguno de ellos individualmente tenga mayoria.
Lentamente, se han iniciado cambios en el esquema del federalismo fiscal
mexicano, principalmente desde mediados de la década de los noventa, en que
se inicié un proceso de descentralizaciéon de importantes funciones, sobre todo,
de educacion y salud hacia los estados.

Sin embargo, esta reciente transformacién del federalismo mexicano no
ha estado acompariada suficientemente de investigaciones y aportaciones para
hacerla mds eficiente. El sistema, aun con el proceso de descentralizacion
seguido, se caracteriza por una débil autonomia financiera de los gobiernos
subnacionales y por esquemas de multiples transferencias a los mismos bajo cri-
terios poco claros y bajo discusiéon anual y que, adicionalmente, no incorporan
referentes a las necesidades de gasto o a la capacidad fiscal de los estados.

Los estudios y propuestas que podemos encontrar desde la academia son
escasos, parciales y muy limitados. Esta es la principal razon de haber realizado
este trabajo, que plantea una propuesta para establecer un sistema de transfe-
rencias de nivelacion que consideren tanto las necesidades de gasto como la
capacidad fiscal de las entidades federativas en México, a la vez que considere
la operatividad de su eventual implementacién.
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2. CONSIDERACIONES TEORICAS

El trabajo se sustenta inicialmente en la denominada Teoria Econémica del
Federalismo Fiscal y que podemos ubicar en Stigler (1957) y Musgrave (1959) y
ampliada por Oates (1972). En general, a este modelo se le conoce como MTO
(Musgrave—Tiebout—Oates), aunque bien podria ampliarse para incluir, ade-
mds de Stigler, a Samuelson (1954), quien caracteriz6 inicialmente a los bienes
publicos. Sin embargo, es importante sefialar que las aportaciones del trabajo son
igualmente coincidentes con la denominada FEconomia Politica del Federalismo
Fiscal o de “Segunda Generacién”, y de la cual se puede encontrar una actual
y excelente recopilaciéon en Ahmad y Brosio (2000).

En las recomendaciones de la teorfa, asi como en la prictica de casi la
totalidad de los paises descentralizados, no queda suficientemente considerada
la cuestion de la equidad vertical entre las jurisdicciones central y locales. Una
critica al respecto es planteada por Mathews (1983) y recopilada y comentada
por Castells (1988). La cuestién central en estas criticas es que no se obtiene
un equilibrio entre ingresos y gastos a nivel territorial, con las consiguientes
ineficiencias derivadas de ello. Es claro que las bases impositivas mds fuertes y
que proporcionan los mayores recursos, quedan en el nivel central. Este es el
“problema de la asignacién de impuestos”(Tax assignment problem) (Martinez—
Vazquez, et al., 2006). Esto da origen a las denominadas brechas financieras
vertical y horizontal.

En este trabajo, y siguiendo a Boadway y Shah (2007), distinguimos dos
conceptos sobre la diferencia de atribuciones de gasto y disposicién de recur-
sos entre los diferentes niveles de gobierno. Asi, denominamos como brecha
financiera vertical (fiscal gap) a la diferencia entre las atribuciones de gasto y
los recursos propios de que dispone cada nivel en su conjunto. Y reservamos el
término desequilibrio financiero vertical o simplemente desequilibrio vertical, a
la brecha que exista posterior a la asignacion de transferencias entre niveles de
gobierno.!

1 Bird (2006a) quien por cierto maneja como sinénimos ambos términos, hace una exposicién
sobre las diferentes mediciones de brecha fiscal vertical que se han propuesto por diversos autores.
Aunque en nuestra opinién las diferencias expuestas se encuentran mds bien en los conceptos
empleados como “recursos propios” de cada nivel de gobierno, mds que en el término de brecha o
desequilibrio vertical.
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De acuerdo a lo anterior, la brecha financiera vertical es practicamente in-
herente a un sistema descentralizado, mientras que el desequilibrio vertical,
dado que considera las transferencias entre niveles de gobierno, sélo existird
si el sistema de transferencias implementado no logra proporcionar a cada
nivel los recursos suficientes para afrontar sus responsabilidades de gasto. La
brecha financiera vertical la definimos como una simple insuficiencia finan-
ciera entre niveles de gobierno, esto es:

pry - T XIR (1)
NG, =NG,

donde IP son los ingresos propios como los definimos anteriormente; NG
son las necesidades de gasto y los subindices ¢ y s corresponden al gobierno
central y subcentrales, respectivamente. Por su parte, que el equilibrio finan-
ciero vertical lo podemos establecer como:

IP.- £G, SIP +3C,
NG SNG,

c

EFV = (2)

donde Gsson los ingresos transferidos a los gobiernos subcentrales. Si ademas
asumimos, como haremos en este trabajo mds adelante, que dichas transfe-
rencias deben ser realizadas bajo un esquema basado en la capacidad fiscal
de los gobiernos subnacionales, este equilibrio se expresa como:

CF,- ¥G, XCF +XG,
NG, SNG,

EFV =

y el equilibrio horizontal estard dado cuando:

CE+ G
EFH ==~ = J;vs 4
NG

S
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esto es, cuando la relacién entre capacidad fiscal (méds/menos las transferen-
cias) y las necesidades de gasto sea igual para todas las jurisdicciones del ni-
vel subcentral, algo que, idealmente, debe lograr el esquema de nivelacion.

Como podemos ver, el problema central es la medicién de las necesida-
des de gasto y de la capacidad fiscal de los gobiernos subnacionales, a fin de
aportar las transferencias adecuadamente. Por ello, los siguientes dos aparta-
dos del trabajo se destinan a ello.

3. DETERMINACION DE LAS CATEGORIAS DE GASTO

Para poder plantear un fondo de nivelacién, se deben considerar las nece-
sidades de gasto de los gobiernos subcentrales. En palabras de Shah: “Un
programa de nivelacién que no tome en cuenta el lado de [las necesidades de]
gasto no puede ser defendido sobre bases de eficiencia y equidad” (Shah, 1996;
100). La teoria sefiala que las necesidades de gasto de los gobiernos estata-
les pueden variar por dos razones: por la demanda diferente (bdsicamente
diferencias en la poblacién potencialmente demandante del servicio), y por
costos diferentes (cuestiones meramente de distribuciéon geogréfica, como
lejania de los puntos de provision del servicio) o bien de diferencias en los
precios de los insumos empleados.

Un elemento central al elaborar la estimacién de las necesidades de
gasto es considerar sélo aquellos elementos que para cada gobierno signifi-
quen una diferencia en costos pero sobre los cuales no pueda tener interferen-
cia, esto a fin de evitar conductas estratégicas. La férmula que se elabore, no
debe por tanto incluir variables sobre las cuales puedan influir los gobiernos
estatales con el fin de obtener mayores recursos del fondo de nivelacién.

Para determinar las necesidades de gasto, hemos procedido de la siguiente
manera: i) determinar las categorias del gasto a nivel estatal, esto es, un
presupuesto de gastos representativo y la ponderacién que cada categoria tendrd
en el mismo; ii) para cada una de esas categorias de gasto, establecer las fun-
ciones que expliquen su comportamiento, esto es, las variables que determinan
su variacién por demanda o por costo y, de nuevo, las ponderaciones de cada
variable en el interior de cada funcién de gasto; iii) estimar los montos que
corresponderian a cada estado a partir del andlisis anterior.
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Para el primer punto, debimos elegir entre realizar una estimacién
normativa de los gastos a nivel de cada estado necesarios para que se propor-
cione un servicio promedio a cada entidad federativa, o bien, como hemos
optado, por partir de las asignaciones de gasto existentes actualmente como
vélidas y realizar un presupuesto de gasto representativo, siguiendo la linea
de Castells y Solé-0Olé (2000). Como estos autores sefialan, este es el método
conceptualmente mds sencillo, ademds de permitir obtener las ponderaciones
para cada categoria de gasto y los montos de cada una para emplearlos en los
modelos econométricos como variables explicativas.

Fvidentemente esta decision implica eso: considerar que los porcentajes
de cada rubro de gasto son adecuados, la cual es la principal critica a ese
método. Sin embargo, hemos optado por esta alternativa dado que la opcién
contraria significarfa, por un lado, recurrir a una cantidad de informacién
bastante profunda del gasto de los estados y, adicionalmente, los recursos
que se determinardn, posiblemente no podrian ser cubiertos con el presu-
puesto existente en la actualidad.

Para poder realizar una estimacion de las necesidades de gasto en México,
la primera tarea fue elaborar las categorias de gasto sobre las cuales poder
realizar dichas estimaciones. Para ello, establecimos seis grandes partidas de
gasto:?

¢ Educacién ¢ Administracién
+ Salud + Seguridad Publica
+ Gasto social ¢ Obra publica

Obviamente una tarea pendiente es realizar una mayor desagregacién de estas
categorias (por ejemplo para los diversos niveles de educacién). En este caso
la disponibilidad de informacién a nivel de entidades federativas condicioné
el trabajar con estos grandes grupos.

Para la obtencién de datos de gasto, partimos de dos fuentes estadisti-
cas: las Cuentas de Produccién por Finalidad de los Gobiernos Estatales vy,
las Finanzas Piiblicas Estatales y Municipales, ambas del Instituto Nacional
de Estadistica, Geografia e Informdtica (INEGI). El gasto para cada una de

2 Los rubros de gasto que se dejaron fuera son principalmente las transferencias (federales y
estatales) a municipios, que representan mas del 20 por ciento de los egresos, asi como el gasto
financiero y la partida de “otros gastos”.
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estas funciones fue determinado para la totalidad de las entidades federativas
exceptuando al Distrito Federal, y para los afios de 2001 a 2004.% Para elaborar
este esquema de gasto representativo, recurrimos a un promedio de los afios
mencionados, empleando el gasto total por funcién de cada afio. Los porcen-
tajes de cada categoria se pueden ver en el cuadro 1.

Cuadro 1
Categorias de gasto determinados para los gobiernos estatales
Porcentaje de participacién

Categoria de Gasto Porcentaje
(E) de participacién” (o)
Educacién 59.35
Salud 8.11
Gasto Social 3.85
Administracién 14.14
Seguridad Publica 4.23
Obra Publica 10.33
Total 100.00

'Porcentajes promedio 2001-2004

3.1 Metodologias para la determinacién de necesidades de gasto

Una vez establecido nuestro presupuesto de gasto representativo, la siguiente ta-
rea es estimar las necesidades de gasto de cada categoria. La determinacién de las
necesidades de gasto no estd exenta de dificultades. Las diferentes metodologias
empleadas presentan problemas tanto por la cantidad y/o calidad de la infor-
macion requerida, como por el lado de la eventual subjetividad incluida en la
medicion y la consiguiente presion de los diferentes gobiernos subnacionales
sobre el método elegido para lograr mayores recursos.

3 Si bien existen otros datos, principalmente de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
(SHCP), quien maneja las ministraciones de las transferencias a los estados, encontramos in-
compatibilidades con los de INEGI, por lo que optamos por emplear ésta tltima fuente, que,
estamos seguros, es mds confiable en sus metodologias, ademds de ser la fuente oficial de esta-
disticas en México.
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Podemos partir de que la determinacion del gasto total de un gobierno sub-
nacional dado, puede ser expresada mediante la siguiente férmula:

GTS=;ajEs;;§a7:1 (5)
Donde el gasto total del gobierno s(GTs) es igual a la suma de los gastos (E)
en las funciones j, ponderadas cada una por su participacién (aj) en el total.
A su vez, el gasto en cada funcién j, lo podemos expresar como una funcién
de tres grandes factores: uno estd constituido por los factores de demanda
(esencialmente la poblacién total y la poblacién demandante del servicio),
asi como los que condicionan costos diferentes para esa funcién de gasto,
(representados por una matriz de variables X), entre los que se encuentran
aspectos geogréficos, densidad, niveles de demandas especiales del servicio,
por pobreza, por ejemplo, y las diferencias en los precios de los insumos de
cada servicio en cada territorio).

Los otros dos factores que influyen en el nivel de gasto en esa funcién
determinada son la calidad del servicio (CS) y la productividad en la pres-
tacion del servicio de que se trate (PR). Estas dos variables, si bien varian el
nivel de gasto de las entidades, no las consideraremos en nuestro andlisis o,
mejor dicho, las consideraremos como constantes para todos los estados.

Ei=f(X;,CS;,PR)) (6)

Lo anterior es debido a que, en general, la estimacién de las necesidades
de gasto no debe estar determinada por variables sobre las que los estados
tienen total influencia, como es el caso del nivel de calidad del servicio pres-
tado. Si un gobierno estatal decide poner instalaciones con ciertos lujos para
las escuelas de educacién bdsica, no se le deberia considerar en la cuantifi-
cacion de sus necesidades de gasto evidentemente. Esto se aplica para todas
aquellas variables que puedan estar sujetas a“manipulaciéon”por parte de los
gobiernos estatales y que por tanto debemos evitar incluir dentro de las va-
riables de X.

De esta manera, nuestra ecuacién deberd considerar tnicamente los
factores que diferencian el gasto en cada funcién por condiciones de deman-
da o de costos diferentes, esto es, sélo las variables dentro de X. Asi, podemos
indicar el gasto del estado s en el rubro j, como funcién de una serie de
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variables X (cada una ponderada con una importancia 8) que determinan el
nivel de gasto diferente para cada estado. Esto es:

k
Ej=p X +B,X, + .+ ﬁka;si;Zl‘,ﬂ: 1 (7)

En este trabajo, emplearemos un indice, de manera que pueda aplicarse a
un monto determinado de recursos para cada categoria de gasto. De esta
manera, nuestro indice serd, para k variables determinantes del gasto Ej:

XZ,S]'
2X

2,5

7’5.2 =1 8
SR (8)

k,sj

Xls'
E=h sy,

+,b’2 +,Bk

Lsj

y el indice parcial de necesidades de gasto de cada estado para cada categoria sera:
IG = o IE, 8

y el agregado del gasto para cada estado sera:

IGT, :Zj:al_ IESZ_ = Z]JGS,- (10)

De esta manera, una vez determinado un presupuesto o monto de recursos
totales de gasto a nivel nacional (GT), los recursos para cada estado se obtie-
nen multiplicando dicho monto por su respectivo indice:

GT =IGT*GT (11)

E igualmente, determinado un monto a nivel nacional para cada categoria
de gasto (GTj), la cantidad para cada estado en cada categoria de gasto se
obtienen multiplicando dicho monto por su respectivo indice:

G,=IG*GT (12)

Sin duda el caso mds simple que podemos encontrar serd donde una sola va-
riable X determine la totalidad del gasto (y entonces =1, como veremos mds
adelante en nuestro modelo 1). A partir de esa situacion, podemos encontrar
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multiples variables que afectan al gasto de un rubro en particular con valores
de los ponderadores cada vez mds decrecientes.

Como podemos ver, el problema de la definicién de las necesidades de
gasto pasa por varias etapas:

a) Definir las categorfas de gasto a manejar y los montos asignados a
cada una de ellas (el valor de las a en la ecuacion 5).

b) Determinados el monto total y el correspondiente a cada rubro de
gasto, establecer las variables que determinan cada uno de esos
gastos.

c¢) Estimar las ponderaciones que cada una de las variables tiene sobre
cada rubro de gasto (las f en nuestra ecuacion 8).

d) Realizar las asignaciones para cada rubro y para cada estado.

Establecidas nuestras categorias de gasto y sus ponderaciones (el inciso a),
los problemas a enfrentar se ubican para nosotros en la determinacién de las
funciones de gasto propiamente y los pesos de las ponderaciones de cada
variable (incisos b y ¢), problemas que corresponden precisamente a la me-
todologia de medicién de las necesidades de gasto.

Basicamente podemos plantear dos grandes métodos de estimacién de
necesidades de gasto sefialados en la literatura especializada.*

i) El Método Directo. En éste se establecen directamente las varia-
bles que determinan cada funcién de gasto, asi como el peso de
cada una de dichas variables. Ambas asignaciones se pueden basar
en valores histéricos; negociaciones politicas entre los gobiernos
implicados; en juicios de expertos; en la experiencia comparada; etc.
A favor de ese método se ha sefialado la simplicidad del mismo y, en
su contra, la ausencia de elementos “objetivos”, en el sentido que
las mediciones sean resultado de ejercicios de célculo econémico
o matemdtico. Como sefialan Boex y Martinez—Vizquez (2004;16)
“en la prdctica, esas ponderaciones son frecuentemente determinadas

4 Para una revision bastante completa de los métodos existentes, asi como de las experiencias de
casos, véase Lopez-Laborda y Rodrigo (2000).
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de una manera ad hoc y también frecuentemente responden a presio-
nes politicas”.

ii) Métodos estadisticos (Regresiones y Estadistica Multivariante). En
el caso de las regresiones, se disefian funciones para cada rubro de
gasto y se realiza la estimacién de las mismas, de manera que la
determinacién de las variables se puede validar mediante su signi-
ficancia estadistica. Adicionalmente, los pardmetros de la regresion
sirven para establecer la ponderacién de cada variable.

Este método, que a su favor tiene el realizar la determinacién estadistica (y
en ese sentido teéricamente objetiva) de las variables y sus ponderaciones,
tiene en contra las debilidades de la técnica econométrica; particularmente,
la existencia de multicolinealidad y de mala especificacién del modelo a
estimar por no disponer de todas las variables explicativas. Estos problemas
desafortunadamente se pueden expresar en notables variaciones en los pesos
de los coeficientes e, incluso, en la significancia misma de las variables in-
cluidas como explicativas.’

La estadistica multivariante, particularmente el método de componen-
tes principales, ha sido empleado para determinar las ponderaciones en las
funciones de gasto. Su principal ventaja frente a la Econometria es el poder
trabajar con variables colineales, algo muy comin cuando tratamos de ubicar
un conjunto de variables explicativas de una funcién de gasto determinada.

En este trabajo emplearemos los dos métodos mencionados (serdn nues-
tros modelos 3a y 3b) a fin de identificar las mejores estimaciones de las
funciones de gasto para cada categoria.

En el caso de nuestro pais, los trabajos realizados empleando la medicién
de necesidades de gasto son bastante escasos y parciales. Gershberg (1993);
Lamoyi (2004); Espuelas (2004); Paqueo, et al. (2003); Merino (1999) y ana-
lizan los determinantes del gasto en educacion bésica principalmente. En
estos casos se emplean los métodos de regresion y, en el estudio de Espuelas,
el de estadistica multivariante.

5 Una excelente revision de las debilidades del método de regresion (que sin embargo es usado
por ellos en su trabajo) puede encontrarse en Castells y Solé-Olé (2000). Asimismo, Aznar y
Loépez laborda (1994) presentan algunas debilidades de estos modelos estadisticos.
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Huerta (2003), en un andlisis mds completo, realiza una estimacién
para tres rubros de gasto: educacion, salud y gasto social, bajo métodos ad hoc.
En un trabajo bastante reciente, Ahmad, Gonzdlez Anaya, Brosio, Garcia—
Escribano, Lockwood y Revilla (2007) enfatizan la necesidad de la determina-
cién de las necesidades de gasto para el establecimiento de sistemas de nive-
lacién. Estos autores realizan una medicién de las necesidades de gasto para
México empleando tres categorias de gasto (Educacién, Salud y “Otros”),
estableciendo para cada uno de ellos variables explicativas y asigndndoles
ponderaciones a las mismas de manera ad hoc procurando que resulten equi-
tativas entre ellas.

3.2 Estimaci6n de las necesidades de gasto

En nuestro caso, realizamos la estimacién de cuatro modelos alternativos
en forma de indice: uno basado en la poblacién total (NG1), otro en la
poblacién demandante del servicio (NG2), otro basado en los métodos eco-
nométricos (NG3) y, finalmente, otro basado en la estadistica multivariante

(NG4).

De manera que:

p
ING] =+ 13
~sp (13)
PD.
ING2 =— 2
5 (14)
X, X, X,.
ING3 =4 1 iy s
=P, %X, e ¥X,, A %X, , (15)

Donde P es la poblacién del estado, PD es la poblacién demandante, sy j
hacen referencia al estado y a la categoria de gasto respectivamente. La ecua-

cién 15 hace referencia a los modelos NG3 y NG4.
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El primer modelo no requiere mayor aclaracién, dado que es la poblacién total
de cada entidad federativa. El segundo considera a la poblacién identificada
como demandante de cada una de las seis categorias de gasto.® Los modelos
3y 4 si requieren mayor aclaracién. En ambos casos empleamos una serie
de variables que determinan cada categoria de gasto, a manera de ejemplo,
enunciamos las incluidas para el gasto en educacién en el cuadro 2.

Cuadro 2

Variables empleadas para la funcién de gasto en educacién

UN FONDO DE NIVELACION PARA MEXICO

3.3 Método de Regresion

Cuadro 3
Resultados de las regresiones empleadas para el Modelo 3
(Variable endégena: gasto en educacién)

Reg Reg2 Reg3 Reg4 Reg5

C_p Poblacién total

C_pob5_14 Poblacién de 5 a 14 afios (demanda potencial de educacion bdsica)

C_pobl4_24  Poblacién de 14 a 24 afios (demanda potencial de educaciéon media y
superior)

C_pob5_24 Poblacién de 5 a 24 afios (demanda potencial de toda la educacién
bdsica hasta superior)

C_ext Extension territorial del estado

C.d Densidad poblacional (habitantes por Km?)

C_rural Poblacién en localidades de menos de 5 mil habitantes
C_MatBasic Matricula real de educacién bisica

C_matSup Matricula real de educacién media y superior

C_mat Total ~ Matricula real bésica, media y superior

C_matCorr Matricula total potencial corregida con la real

C_nebas Personas en edad escolar que no asiste a la escuela basica

C_nesup Personas en edad escolar que no asiste a la escuela media y superior
C_indig Poblacién mayor de 5 afios indigena

Margina Indice de marginacién (2005): Dum1=1 para marginacién alta; 0 en

otro caso; Dum2=1 para marginacién media; 0 en otro caso.

IDH Indice de Desarrollo Humano (2000)

C 0.003730  0.003508  0.00225203 0.00184127 0.00217763
(0.0235)  (0.0421) (0.0927)

Cp 0.618039 0.643927
(0.0000) (0.0000)
C_pob_5_24 0.61472513
(0.0000)
C_mat_5_24 0.63675978
C_mat_Corr 0.62942443
(0.0000)
C_ext 0.124271 0.113884 0.11491514 0.1112042 0.11284343

(0.0027)  (0.0014) (0.0000)  (0.0000)  (0.0000)

Fuente: elaboracién propia. En todos los casos la C que precede a la variable indica que estd tomada
sobre el total del pafs.

Igualmente a manera de ejemplo, a continuacién incluimos los resultados
de aplicar los métodos de regresion y de estadistica multivariante (compo-
nentes principales) para esta misma categoria de gasto.

6 La estimacion de los gastos de los gobiernos estatales la obtuvimos de INEGI (2005), de la cual
recién aparecié una actualizacién a 2007.
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C_d 0.142068 0.15935545 0.14032946 0.14372277
(0.0588) (0.0240) (0.0358) (0.0439)
C_rural 0.133455
(0.0365)
RZAj 0.9390 0.94160118 0.92519249 0.92150912 0.92480672
Prob J-Statistic (0.0178) (0.0678) (0.0159)
Método MCO MCO GMM GMM GMM
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A partir de estas regresiones, establecimos la ponderacién de cada variable, ob-
teniendo los siguientes valores: Poblacién: 70 por ciento; extension territorial:
13 por ciento; densidad: 17 por ciento. Los cuales corresponden con los valores
de los B’s de la ecuacion 15.

3.4 Método de Componentes Principales

Este método ha sido empleado en diversos modelos de estimacion de nece-
sidades de gasto y nos permite mayor flexibilidad en cuanto a poder mane-
jar variables fuertemente colineales (un problema severo en el caso de las
regresiones anteriores). Empleamos el método de componentes principales
partiendo de la totalidad de las variables ya mencionadas y, después de varios
andlisis, identificamos un sélo factor que da cuenta del 92 por ciento de la
varianza total con determinante de la matriz de correlaciones sumamente
cercano a cero y valores de los test KMO vy de esfericidad de Bartlett que
hacen aceptable el método.

Para la mejor estimacién obtenida, la matriz de correlaciones obteni-
da se muestra en la siguiente pdgina.

Que como podemos ver, presenta un determinante lo suficientemente cer-
cano a cero. Asimismo, corroboramos que el factor tnico seleccionado es expli-
cativo de cerca del 92 por ciento de la varianza.

Total de la varianza explicada

Valores propios Suma de las saturaciones

iniciales al cuadrado de la extraccién
Componentes Total  Total Total Total  Varianza Acumulada
% %
I I I I

1 5514 91,901 91,901 5,514 91,901 91,901
2 411 6,848 98,749
3 072 1,195 99,945
4 ,002 041 99,986
5 ,001 013 99,999
6

7,20E-005 ,001 100,000
| |

Método de extraccion: Andlisis de componentes principales.
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Matriz de correlaciones (a)

Cd C

C _ne5 24

C ne 5 14

5_14

_pob_524 C_p C_pob

,997 ,991 ,997 912

;772

1,000

C_ne5_24

Correlacién

,895

1,000 ,768 ,730 ,789

772

C.d

,893

,997 ,768 1,000 ,997 ,999

_5_24

C_pob

,863

,730 ,997 1,000 ,994

,991

C_p

,907

,789 ,999 ,994 1,000

,997

5_14

C_pob

1,000

,895 ,893 ,863 ,907

912

C ne 5 14

,000

,000 ,000 ,000

,000

C_ne5_ 24

Significancia

,000

C.d ,000 ,000 ,000 ,000

(unilateral)

,000

,000

,000

,000

524 ,000

C_pob

,000

,000

,000 ,000

,000

C_p

,000

000 000 000

,000

5_14

C_pob

,000 ,000 ,000 ,000

,000

C ne 5 14

a Determinante = 2,27E-011

S
d
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Finalmente, corroboramos que los tests KMO vy de Esfericidad de Bartlett va-
lidan el empleo del método de componentes principales. E1 KMO es 0.751,
un valor reconocido como suficientemente alto, mientras que el de Bartlett
nos da un valor mayor al 99 por ciento de significancia.

KMO y Prueba de Bartlett
Medida de adecuacién muestral de Kaiser—Meyer—Olkin. 751
Prueba de esfericidad Chi—cuadrado aprox. 665,769
de Bartlett
gl 15
Sig. ,000

Habiendo validado la adecuacién del método y los resultados obtenidos, pode-
mos obtener las ponderaciones de las variables incluidas mediante los valores
de la matriz de resultados de los componentes

Matriz de la estructura factorial

(correlaciones)
Componente

1
C_ne5_24 179
C.d 155
C_pob_5_24 179
C_p 176
C_pob_5_14 ,180
C_ne_5_14 172

Meétodo de extraccién:
Andlisis de componentes principales

Asi, a partir de esta informacion, definimos las variables y sus respectivas ponde-
raciones, lo que constituye nuestro Modelo 3b.
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Poblacién total: 17.21 por ciento

Poblacién de 5 a 24 afios: 17.17 por ciento

Poblacién de 5 a 14 afios: 17.26 por ciento

Poblacién de 5 a 14 afios que no asiste a la escuela: 16.53 por ciento
Poblacién de 5 a 24 afios que no asiste a la escuela: 17.21 por ciento
Densidad: 14.90 por ciento

L 2R 2R 2R 2 2R 4

3.5 Indice de necesidades de gasto

Realizando este ejercicio para cada una de las seis categorias de gasto identi-
ficadas y aplicando a cada una de ellas la ponderaciéon correspondiente (las
o’s), obtenemos los siguientes indices de necesidades de gasto total por entidad

federativa:
Cuadro 4
Necesidad de Gasto Total para cada Modelo
Entidad IGT_1 IGT_2 IGT_3 IGT_4
Aguascalientes 0.011269 0.010911 0.011020 0.010163
Baja California 0.030087 0.028130 0.028248 0.025691
Baja California Sur 0.005417 0.005317 0.010163 0.005463
Campeche 0.007983 0.008343 0.011982 0.009084
Coahuila 0.026392 0.024631 0.029749 0.020463
Colima 0.006008 0.005817 0.006653 0.005736
Chiapas 0.045413 0.050077 0.049002 0.060016
Chihuahua 0.034286 0.032188 0.042381 0.030297
Durango 0.015962 0.016023 0.021953 0.017275
Guanajuato 0.051763 0.052279 0.046797 0.052418
Guerrero 0.032950 0.036188 0.036092 0.040757
Hidalgo 0.024809 0.025668 0.025919 0.029044
Jalisco 0.071419 0.070123 0.062781 0.064388
México 0.148161 0.145091 0.117300 0.120145
Michoacén 0.041950 0.044211 0.041399 0.048181
Morelos 0.017060 0.017006 0.016286 0.016837
Nayarit 0.010045 0.010049 0.011607 0.011355
Nuevo Leén 0.044417 0.040949 0.039243 0.032088
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Continta Cuadro 4

Entidad IGT_1 IGT_2 IGT_3 IGT_4
Oaxaca 0.037093 0.040726 0.045597 0.051054
Puebla 0.056939 0.059688 0.054370 0.062205
Querétaro 0.016904 0.017061 0.016913 0.018035
Quintana Roo 0.012008 0.011447 0.013082 0.010605
San Luis Potosi 0.025496 0.026158 0.027235 0.026692
Sinaloa 0.027590 0.026799 0.028127 0.027135
Sonora 0.025331 0.023613 0.031904 0.024413
Tabasco 0.021048 0.021315 0.022382 0.023968
Tamaulipas 0.031988 0.029871 0.030582 0.025619
Tlaxcala 0.011299 0.011661 0.012061 0.013183
Veracruz 0.075207 0.074837 0.071036 0.080968
Yucatin 0.019239 0.019068 0.019767 0.019351
Zacatecas 0.014466 0.014754 0.018368 0.017373

Fuente: elaboracién propia.

4. MEDICION DE LA CAPACIDAD FiscaL
(UN S1STEMA TRIBUTARIO REPRESENTATIVO)

Para la determinacién de la capacidad fiscal es posible emplear diversas
medidas, desde los mismos ingresos promedio actuales (que seria la mads
desaconsejable de las alternativas, dado que los gobiernos subnacionales
entenderian que menor esfuerzo fiscal les redundaria en mayores transferen-
cias), hasta medidas mds adecuadas, como el PIB estatal per cdpita. Dentro
de las opciones existentes, quizd la mds recomendable (Vizquez—Martinez
y Boex, 2006) sea la elaboracién de un Sistema Tributario Representativo
(Representative Tax System), metodologia desarrollada por la extinta Advisory
Commisién of Intergovernmental Relations (ACIR, 1986) de Estados Unidos y

que realizamos para el caso mexicano en ese trabajo.’

7 Elaboramos un Sistema Tributario Representativo y no un Sistema de Ingresos Representativo
(Representative Revenue System) dado que no hemos incorporado en el ejercicio los ingresos de los
gobiernos subnacionales no impositivos. Si bien esta tltima opcién seria mas completa, nos habria
llevado a determinar bases adicionales para diversas tasas por otros servicios que proporcionan los
estados.
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De manera muy sintética, hemos seguido los siguientes pasos (los tres pri-
meros enfocados mds al dmbito vertical y los dos siguientes, enfocados al
horizontal):

a) Determinar los impuestos sobre los que los estados poseen capa-
cidad normativa y que serdn incluidos en el estudio, asi como la
captacién de ingresos propios por entidad federativa (autonomia
financiera).

b) A partir del punto anterior, ya seleccionados los impuestos propios
y los federales factibles de ser trasladados, hemos procedido a la
estimacion de la capacidad fiscal bajo dos modelos alternativos;
empleando una macro férmula (el PIB per cdpita) y mediante el
Sistema Tributario Representativo (STR) que implicé determinar
una base impositiva especifica para cada impuesto (este es sin duda
uno de los puntos mds complejos, dada la falta de informacién des-
agregada). Los métodos particulares de estimacién empleados en
cada caso, los seflalamos m4s adelante.

c) Finalmente, realizamos un ejercicio de simulacién para las enti-
dades federativas con datos de 2004, en el cual mostramos los es-
tados con capacidades fiscales por arriba y por debajo de la media
nacional.

Trabajos para el caso mexicano han sido realizados por Rebell (2006) y por
Ahmad, et al. (2007) empleando la denominada Macroférmula con el PIB
per cdpita. El trabajo sin duda mds completo al respecto es el de Sobarzo
(2004), quien realiza un Sistema Tributario Representativo para México a
la manera del ACIR de Estados Unidos. Este autor emplea cinco impuestos
estatales y seis federales para su estudio.

En este trabajo y siguiendo a Sobarzo, hemos elaborado un STR con-
siderando los siguientes impuestos a nivel estatal: i) Impuesto sobre Néminas
(NOMIN) que incluye el Impuesto sobre remuneraciones al trabajo perso-
nal; i) Impuesto sobre Hospedaje (HOSP); iii) Impuesto sobre Enajenacion
de Bienes Inmuebles (ENAJ); iv) Impuesto sobre Tenencia (TENEN),
que en conjunto dan cuenta de mds del 88 por ciento de los ingresos por
impuestos propios de los estados.
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Por su parte, los impuestos federales susceptibles de ser trasladados a las
entidades federativas son los siguientes: v) Impuesto al Valor Agregado (IVA); vi)
Impuesto Sobre la Renta (ISR); vii) Impuesto Especial Sobre Produccién y
Servicios (IESPS); viii) Impuesto Sobre Tenencia y Uso de Vehiculos (ISTUV);
e ix) Impuesto Sobre Automéviles Nuevos (ISAN).

En este apartado entonces, planteamos dos medidas de la capacidad fiscal:
una basada en una macro férmula: el PIB estatal per cdpita (que denominamos
CF1), y la segunda basada en el Sistema Tributario Representativo (que deno-
minamos CF2). En realidad, podemos ver que las estimaciones basadas en ma-
cro férmulas son casos especiales del esquema general de un Sistema Tributario
Representativo, como mostramos a continuacion.

La capacidad impositiva o capacidad fiscal (CF) la podemos definir como
la recaudacion del impuesto j que realizaria un estado s, si aplica una tasa im-
positiva promedio ¢ a su respectiva base imponible (Bj), esto es:

CF =t*B. (16)
s
la captacion realmente efectuada (CR) de un estado s de un impuesto j, es:

CRV,: tsstj (17)
donde la tasa impositiva promedio t* del impuesto j es la suma de la
recaudacién de los estados de dicho impuesto, sobre la suma de las bases
también de todos los estados:
>t.B.
pr—_ s (18)
' TB,
Al igual que hicimos con las necesidades de gasto, manejaremos la poten-
cialidad recaudatoria como indice, de manera que de nuestra ecuacién 5.1,
tendremos:

* .

5j

CF=———"
5] ?l‘*B&j ( 1 9)
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Haciendo uso de las propiedades del operados sumatoria y dado que t* es
una constante, entonces Zt* B =¢X B _y el indice anterior se convierte por
tanto en un simple indice de la base impositiva:

B,
ICF=—_" (20)

De esta manera, el ICF  proporcionard el porcentaje que cada entidad fede-
rativa puede obtener de la recaudacion total del impuesto ;.

Podemos ver que los casos de las macro férmulas son, como ya sefiala-
mos, situaciones particulares del modelo general planteado en que se consi-
dera Ginicamente una base imponible. Asi, en el modelo CF1 emplearemos
el PIB per cdpita estatal, mientras que en el modelo CF2, emplearemos las
bases imponibles de los impuestos que poseen los estados a su disposicion
mds los que hemos propuesto trasladarles (en total, nueve bases imponibles).

Cuadro 5
Indice de Capacidad Fiscal por entidad federativa

Entidad CF1 CF2 Entidad CF1 CF2

T T T
Aguascalientes 0.0416  0.0396 Nayarit 0.0205  0.0302
Baja California 0.0445 0.0648 Nuevo Leén 0.0638 0.0715
Baja California Sur 0.0423 0.0404 Oaxaca 0.0157 0.0088
Campeche 0.0591 0.0416 Puebla 0.0238  0.0183
Coahuila 0.0488 0.0497 Querétaro 0.0388 0.0514
Colima 0.0339 0.0262 Quintana Roo 0.0521 0.0465
Chiapas 0.0142 0.0080 San Luis Potosi  0.0271 0.0226
Chihuahua 0.0482 0.0649 Sinaloa 0.0275 0.0231
Durango 0.0317 0.0334 Sonora 0.0404 0.0417
Guanajuato 0.0265 0.0234 Tabasco 0.0226  0.0207
Guerrero 0.0195 0.0164 Tamaulipas 0.0398 0.0457
Hidalgo 0.0201 0.0244 Tlaxcala 0.0192 0.0145
Jalisco 0.0337 0.0330 Veracruz 0.0212 0.0212
Meéxico 0.0244 0.0200 Yucatin 0.0281 0.0314
Michoacidn 0.0201 0.0167 Zacatecas 0.0200 0.0222
Morelos 0.0309 0.0278

Fuente: elaboracién propia.
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5. EL FoNDO DE NIVELACION
5.1 Consideraciones

Las transferencias de nivelacién fueron destacadas originalmente por Buchanan
(1950)%y han sido adoptadas casi undnimemente por los teéricos del Federalismo
Fiscal (tanto de la denominada primera generacién, como la segunda) como la
forma de cubrir los desequilibrios vertical y horizontal. Adicionalmente, como
sefiala Shah (1994) las trasferencias de igualacién son una de esas raras instan-
cias de la Economia Puiblica donde las consideraciones de equidad y eficiencia
pueden coincidir.

Ese dltimo autor plantea una serie de caracteristicas que las transferen-
cias en general debieran idealmente tener (Shah, 2006). Nos parece pertinente
mencionar las mds importantes:

a) Autonomia. Los estados deben tener completa independencia y fle-
xibilidad en fijar sus prioridades y no deberian estar restringidos por
asignaciones especificas y decisiones tomadas desde el centro. Las
transferencias tipo revenue—sharing basadas en férmulas, y las transte-
rencias incondicionadas son compatibles con este objetivo.

b) Equidad. Los fondos deben variar directamente con los factores de
necesidades de gasto e inversamente con la capacidad fiscal de cada
estado.

c) Eficiencia. El disefio debe ser neutral respecto a las decisiones de los
estados sobre la asignacién de recursos en las diferentes actividades
econdémicas.

d) Simplicidad. La asignacién debe estar basada en factores objetivos
sobre los cuales las unidades individuales tengan poco control. La f6r-
mula debe ser ficil de entender.

e) Incentivos. El disefio deberia proveer incentivos para mejorar el ma-
nejo fiscal y desincentivar pricticas ineficientes.

8 Una interesante lectura es la evaluacién que el mismo Buchanan hace después de medio siglo de
su trabajo cldsico sobre nivelacién (Buchanan, 2002).
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Asimismo, este autor menciona otros objetivos adicionales como la transpa-
rencia, la rendicién de cuentas, la salvaguarda de los objetivos del otorgante
de las transferencias, etcétera.

Por su parte, Dafflon (2006) proporciona unos “principios”para el disefio
de las transferencias, en este caso, para las especificas de nivelacién:

a) Establecer las reglas (férmulas) explicitas e incorporarlas dentro de un
marco legal como la Constitucién o una Ley General, de manera que
se proporcione certeza y se impida que puedan caer en una eventual
revision dentro del debate anual del presupuesto.

b) Efectuar simulaciones no solamente de la situacién actual, sino de
varios escenarios alternativos, empleando datos en que haya acuerdo
de las partes y no sean susceptibles a manipulacién.’

c) Emplear una fuente de ingresos estable y predecible que permita
“suavizar”eventuales fluctuaciones, mds que un fondo fijo introducido
en el presupuesto anual.

d) No mezclar transferencias de nivelacién con transferencias condicio-
nadas. Las transferencias de nivelacién deben ser incondicionadas.

e) Establecer un organismo auténomo que realice las evaluaciones de las
transferencias y asesore al gobierno sobre las mejores practicas para el
disefio y mejora de las férmulas de transferencias.

Finalmente, Martinez—Vizquez y Boex (2006) también anotan unos “princi-
pios universales’que deben cumplir las transferencias de nivelacién:

a) Deben procurar suficientes fondos a los gobiernos subnacionales equi-
librando las prioridades nacionales y la autonomfa local.

b) Deben apoyar la adecuada asignacién de recursos asignando mayores
montos a las jurisdicciones con menor capacidad fiscal y mayores ne-
cesidades de gasto.

c) Lasasignaciones deben ser predecibles en un sentido dindmico, la f6r-
mula debe ser estable en un periodo de afios, de manera que permita
predictibilidad sobre el presupuesto.

9 Sobre los efectos de los incentivos en esquemas de nivelacion, ver Dahlby (2000).
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d) Las férmulas deben ser, en lo posible, simples y transparentes, de
manera que sean entendibles por los tomadores de decisiones.

e) Laférmula no debe crear incentivos negativos ni inducir asignacio-
nes de gasto ineficientes.

f)  Deben ser transferencias de monto fijo incondicionadas.

g) Durante el periodo de aplicacién de un nuevo esquema, debe evi-
tarse cambios stbitos en las asignaciones, se debe evitar perjudicar
a los gobiernos locales.

En este trabajo hemos tomado en cuenta esos principios normativos (que a
su favor tienen adicionalmente el que no sélo emanan de la teorfa, sino de la
experiencia comparada, dada la experiencia de sus autores en la aplicacién
de programas a casos especificos), y creemos que los hemos respetado en
nuestra propuesta de nivelacion.

Asimismo, si bien las transferencias de nivelacién se pueden asignar tni-
camente por necesidades de gasto o por capacidad fiscal, sin duda existe cier-
to consenso en torno a que la mejor opcién es que incorporen en su disefio
ambos elementos mds que sélo uno de ellos. Por ello es que este trabajo avan-
za en ese sentido para el caso mexicano.

Respecto a las férmulas concretas a emplear para asignar el fondo de
nivelacion, el disefio general de éstas puede especificarse (bajo un esquema
normativo de equilibrio vertical y horizontal) como:

G=E-CF (21)

Donde G, es el monto de transferencias de nivelacion para cada estado
s; mientras que E_y CF, son las necesidades de gasto y la capacidad fiscal
de cada estado, respectivamente (Ahmad y Searle, 2005). Como sefialamos,
esta férmula implica que se cumple el equilibrio vertical (como asumimos
en este trabajo) mientras que el horizontal se cumple estrictamente como
suficiencia.

Para la presentacion de los escenarios de nivelacion, si bien como mencio-
namos partimos de la ecuacién general 21, hemos empleado la propuesta de
Castells (1988), que nos parece mds adecuada al permitirnos identificar el
componente de nivelacién del lado del gasto y de la capacidad fiscal.
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Ese autor sefiala que el fondo de nivelacion puede expresarse mediante:

G = ( E, : > B 22

= - t*

s gEé Q—"_k zs:Es ;BS 3 S ( >
0=2G (23)

Donde todos los elementos ya han sido definidos previamente, excepto
O, que es el monto total de transferencias a otorgar a los estados. La ventaja
de esta presentacion es que nos permite identificar en el miembro izquierdo
de la ecuacién el componente de gasto o nivelacién vertical, mientras que en
el lado derecho tenemos un componente de suma cero que reasigna la trans-
ferencia en relacion directa a las necesidades de gasto e inversa a la capacidad
fiscal de cada entidad federativa.

5.2 Un ejemplo de fondo de nivelacién

Dado que hemos elaborado cuatro mediciones de necesidades de gasto y dos
de capacidad fiscal, tenemos diversas alternativas para plantear el fondo de
nivelacion con la combinacién de esas mediciones. A manera de ejemplo,
incluimos el fondo de nivelacién 7, elaborado con la medicién de nece-
sidades de gasto bajo el método de componentes principales (NG3) y de
capacidad fiscal bajo un STR (CF2). Para realizar la simulacién, empleamos
las transferencias totales otorgadas en 2004 a las entidades federativas. Los
resultados se muestran en el cuadro 6, al que hemos agregado la recaudacion
real de cada entidad federativa.

Por su parte, en el cuadro 7 podemos apreciar para este escenario de
nivelacion los componentes de las transferencias que son asignadas por nece-
sidades de gasto de acuerdo a la ecuacién 22. La columna 1 muestra el lado
izquierdo de dicha ecuacién:
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)
Donde: 3 5 = (24)
S Q=0

Esto es, la asignacion del monto total de transferencias (la suma de la columna
3 del cuadro 6) de acuerdo a las necesidades de gasto de cada entidad fede-
rativa, mientras que la columna 2 muestra el lado derecho de esa ecuacion:

Lz zB ) TV
B
Donde: ;( E]:; - 21; Jt*;Bs:O (25)

Esto es, el fondo de suma cero que redistribuye Q de manera directa a las ne-
cesidades de gasto e inversa a la capacidad fiscal de cada entidad federativa.

Cuadro 7
Fondo de Nivelacién Gs_7
Componentes de las transferencias (2004, Millones de pesos)

Entidad Nivelacién de Nivelacién de CF Gs_7
T I
Aguascalientes 4371 -74 4,297
Baja California 11,049 -605 10,444
Baja California Sur 2,349 -29 2,320
Campeche 3,907 -33 3,874
Coahuila 8,801 -359 8,442
Colima 2,467 6 2,473
Chiapas 25,812 714 26,526
Chihuahua 13,030 -675 12,356
Durango 7,430 -12 7,418
Guanajuato 22,544 171 22,716
Guerrero 17,529 336 17,865
Hidalgo 12,492 127 12,619
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Contintia Cuadro 7

Entidad Nivelacién de Nivelacién de CF Gs_7
I T
Jalisco 27,692 -232 27,460
Meéxico 51,672 296 51,969
Michoacdn 20,722 365 21,087
Morelos 7,241 12 7,253
Nayarit 4,884 16 4,900
Nuevo Leén 13,801 -1,131 12,669
Qaxaca 21,958 599 22,557
Puebla 26,753 404 27,157
Querétaro 7,757 -170 7,586
Quintana Roo 4,561 -125 4,436
San Luis Potos{ 11,480 108 11,588
Sinaloa 11,670 83 11,753
Sonora 10,500 -170 10,330
Tabasco 10,308 138 10,446
Tamaulipas 11,018 -357 10,661
Tlaxcala 5,670 114 5,784
Veracruz 34,823 402 35,225
Yucatdn 8,322 -17 8,306
Zacatecas 7472 97 7,569
Total 430,086 0 430,086

Fuente: Elaboracién propia

6. ASPECTOS INSTITUCIONALES Y DINAMICA DE IMPLEMENTACION
6.1 Aspectos institucionales

En principio, es pertinente resaltar que los aspectos institucionales de la
implementacién de un sistema de nivelaciéon ha sido un aspecto que pare-
ce descuidado por los investigadores. Basten dos citas de trabajos recientes
al respecto: una de Shah: “Esos acuerdos (de politicas y administracién de
las transferencias) no han recibido aiin la atencién debida dada su impor-
tancia en crear un régimen fiscal de transferencias creible y estable”(Shah,
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2007:293); y otra de Choudhry y Perrin, (2007:259), “la dimension legal de
las transferencias intergubernamentales ha recibido, comparativamente, poca
atencién de los académicos”.

En principio, la propuesta de este trabajo no requiere importantes trans-
formaciones a nivel institucional, dado que México cuenta con ellas. A nivel
legislativo, existe la Ley de Coordinacién Fiscal (LCF), en la que, a través
del Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal (SNCF)! se establecen los
fondos de las Participaciones del gobierno federal a las entidades federativas,
asi como las formas de distribucién de éstas. De esta manera, la implemen-
tacién de un fondo de nivelacién como los propuestos en este trabajo, sélo
implicaria la modificacién en dicha Ley para su establecimiento legal.

La misma LCF establece dos 6rganos importantes del SNCF. Por una
parte, la Reunién Nacional de Funcionarios Fiscales, que es el mdximo érga-
no de coordinacién entre niveles de gobierno, integrado por el Secretario de
Hacienda (Federal) y los secretarios de finanzas de cada entidad federativa."

El segundo organismo considerado en dicha Ley es el Instituto para el
Desarrollo Técnico de las Haciendas Publicas (INDETEC), el cual tiene
como funcién principal realizar los estudios y dictdmenes técnicos que re-
quieran los trabajos de los funcionarios fiscales.

Como podemos ver, no es necesaria la creacién de nuevas figuras a nivel
institucional en México, si bien serfa recomendable el otorgar autonomia
al INDETEC para operar de manera mds similar a la Grant Comission
Australiana.

6.2 Aspectos dindmicos de la implementacién

Un Federalismo Fiscal efectivo no sélo deberia tener un adecuado sistema
de nivelacién que permita lograr los beneficios de la descentralizacién al
tiempo que evite sus efectos adversos (Boadway 2006), sino también debe

10 EI SNCEF, sin embargo, sélo atiende la coordinacién en cuanto a las Participaciones.

11 Dado que estas reuniones son anuales, la operatividad de este 6rgano lo realiza la Comisién
Permanente de Funcionarios Fiscales, que entre sus funciones tiene la de “Vigilar la creacion
e incremento de los fondos sefialados en esta Ley, su distribucién entre las Entidades y las liquidaciones
anuales que de dichos fondos formule la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico”.
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contar con los elementos institucionales adecuados. Hemos visto hasta aqui
que en el caso mexicano y bajo la propuesta de este trabajo, se podria contar
con ambos. Sin embargo, un elemento fundamental para un sistema de ni-
velacién es considerar su evolucién a lo largo del tiempo, o lo que se suele
denominar, los aspectos dindmicos del esquema de nivelacion. Dindmica que
tiene como premisa central, empleando un término de Bird (2006) la “susten-
tabilidad”(sustainability) del esquema mismo.

Dado que el significado de este término, como sefiala el mismo Bird,
“depende principalmente de los objetivos e intereses de aquellos que lo usan”
(op.cit. p.97), en este trabajo lo entendemos como la capacidad de imple-
mentar y mantener, a lo largo del tiempo, un sistema de nivelacién sin in-
currir en problemas de deuda o déficit importantes para cualquiera de los
niveles de gobierno involucrados. De esta manera, el esquema dindmico,
vinculado a las tasas de crecimiento de los recursos que se destinen a la nive-
lacién, deberd dar plena certeza a dichos gobiernos subnacionales sobre sus
disponibilidades a futuro.

Asi, las consideraciones de un esquema dindmico basadas en esa susten-
tabilidad, deben partir de las posibilidades reales de crecimiento de alguna
o algunas variables que proporcionen certeza respecto a la evolucién de los
fondos disponibles para la nivelacién. En general, podemos ubicar dos me-
canismos amplios de implementacién del esquema dindmico:

a) Realizar la cuantificaciéon anual del fondo de nivelacién bajo los
criterios establecidos en el mismo (que en nuestro caso implica re-
calcular anualmente necesidades de gasto, capacidad fiscal y fondos
de nivelacién). Este es un esquema ampliamente usado incluso por
los casos “ejemplo”como el canadiense y australiano.

b) Establecer un mecanismo de crecimiento de los fondos para un
periodo determinado y realizar el recdlculo periédicamente. Un es-
quema establecido en el caso de Esparia.

No es facil determinar la mejor opcién, dado que ambas presentan ventajas e
inconvenientes. De hecho, ya este intercambio entre adecuacion (adequacy)
y predicibilidad (predictability) ha sido discutido en el seno del canadiense
Panel de Expertos sobre Nivelacion (Gannon, 2005). La primera opcién, sin
duda, tiene la ventaja de una actualizacién permanente de los indicadores
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empleados y refleja las necesidades de los gobiernos subnacionales mas ade-
cuadamente, pero en su contra tiene tanto los costos de elaboracién y de
negociaciones frecuentes como, quizd mds importante, la no certeza de re-
cursos a mediano plazo por cada uno de los niveles de gobierno.

Por su parte, la segunda opcién proporciona certeza a mediano pla-
zo y minimiza los costos de elaboracién y negociacién pero a cambio es
mds vulnerable a eventuales choques externos y a perpetuar problemas “de
origen”en el esquema, como el no contemplar adecuadamente el crecimien-
to asimétrico de las necesidades de gasto y/o de poblacién entre los gobier-
nos subnacionales. En el caso espafiol, estos problemas han sido sefialados
por Lépez Laborda (2006).

Para nuestra propuesta optamos claramente por la segunda alternativa,
dado que es la mds recomendable para una situacién en que se introduce, por
vez primera, una férmula de nivelacién y que requiere, por tanto, un periodo
paulatino de implementacién. Posterior a ese primer periodo (que propone-
mos de cinco afios) es posible plantear realmente las alternativas entre ambas
posibilidades. Esta eleccién implica entonces “atar’el crecimiento del fondo
total de nivelacién, al de alguna variable que proporcione la ya mencionada
sustentabilidad.

Dos variables son candidatas naturales para ello: los ingresos publicos o
Recursos Federales Participables (RPF) y el PIB. Nos inclinamos por la mas
légica, de manera que la propuesta dindmica para el caso mexicano consiste
en hacer crecer el fondo de nivelacién en el mismo monto en que se incre-
menten los RFP, esto durante un periodo de cinco afios, al cabo del cual, se
debe revisar el esquema mismo.

6.3 Esquemas de implementaciéon

Se puede proponer tres esquemas posibles: en el primero, da la aplicacién es-
tricta del fondo en el afio uno, por lo que en ese mismo afio se logra la nivela-
cién. Este escenario es poco factible de implementar dado que la mitad de
las entidades federativas perderian recursos por transterencias. El segundo,

que denominamos “con efecto a mediano plazo”, implica aplicarlo paulati-

K

namente mediante una férmula que redistribuya exclusivamente los nuevos
incrementos a las transferencias. El tercero, que denominamos “de efecto a
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corto plazo”es en esencia el anterior pero incorporando un ajuste en el “afio
uno”de la reforma, lo cual permite acelerar el proceso de convergencia al
nivel deseado.!

Veamos cada una de estas opciones:

a) Reforma con efecto inmediato. Es la opcién mds evidente y resulta
de aplicar una de las férmulas definidas en una reforma de aplica-
cién inmediata. Fse esquema, (tipo Robin Hood) traslada recursos
de unos estados a otros. Si bien obtenemos la nivelacién en el afio
uno de su instrumentacién, debemos considerar que, bajo cualquie-
ra de los modelos planteados, al menos la mitad de los estados verian
disminuir nominalmente sus recursos por transferencias, de manera
que es una opcién practicamente inviable en un sistema federalista
caracterizado por alta competencia entre gobiernos estatales gober-
nados por partidos politicos de diferente signo.

b) Reforma con efecto a mediano plazo. La segunda opcién que po-
demos identificar, y que sin duda es la de mayor viabilidad, se basa
en respetar los recursos actuales de todos los estados y establecer una
férmula que permita asignar tnicamente el crecimiento del fondo
global de nivelacién. La férmula correspondiente es:

Gio (6.6)
C=C+Q-Q)| 2

*
S 5,0

Donde:

G, = Monto del fondo de nivelacion que el estado s recibird en el afio t.
Gs,(): Recursos que cada estado recibié en el afio cero (en este caso, el afio
cero para nosotros serd el 2004).

(Q-0,) = El incremento del fondo total de transferencias del afio ¢ respecto

del 2004.

12 Como sefalan Ahmad y Searle (2006:18): “una plena igualacién de las capacidades fiscales
regionales (...) es muy dificil de lograr en el corto plazo”. Asimismo, Ma (1997) destaca la
importancia de la aplicacién paulatina de una nueva férmula.
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G’ , = Fondo de nivelacién normativo que hemos definido para cada estado

(puede ser cualquiera de los ocho modelos) en el 2004.

*
5,0
> Gt

<%0 el fondo total de transferencias.

3

= La participacién propuesta por nuestros fondos de cada estado en

ajo esta opciodn, es claro que ningin estado pierde recursos y ademads siem-
Bajo est ,es cl tad d y ad

pre recibird incrementos del crecimiento del fondo de nivelacion global (si
bien bajo las nuevas distribuciones). Esto lo hace sin duda la mejor opcién
posible en cuanto a su aceptabilidad. El problema, como veremos mds ade-
lante, es la lentitud con que se obtienen resultados niveladores.

c¢) Reforma con efecto a corto plazo. Una tercera opcién, que parece bas-
tante atractiva, es una combinacién de las dos anteriores. De la segunda
tomamos el no disminuir recursos nominales a ningin estado (elemento
sin duda sine qua non para su aceptacion) y, de la primera, el asignar a los
estados que estdn por debajo de sus recursos deseables, el monto necesario
para obtenerlos. Este esquema requiere que en el “Ario uno” de la reforma
se mantengan los recursos de los estados superavitarios al mismo nivel del
aflo cero, esto es, no tienen disminucion, pero tampoco crecimiento sélo por
ese afio. De esta manera, el incremento del primer afio de los recursos para
transferencias se destinaria exclusivamente a los estados deficitarios.

Con esta tercera opcién, a partir del afio dos, se inicia la aplicacion de la f6r-
mula ya mencionada en la opcién b). Sélo requiere la aceptacion de los estados
con superdvit, de no tener en un afo crecimiento en sus recursos nominales.'

Los graficos 1 y 2 muestran un ejemplo de la evolucién del fondo bajo las
opciones b y ¢ mencionadas anteriormente.

13 Como mencionamos mds adelante, es perfectamente posible, con un ligero esfuerzo del Gobierno
Federal, que todos los estados reciban un incremento nominal en el Asio 1.
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Grifica 1
Evolucién del Fondo de Nivelacion bajo la opcién B
(Reforma a mediano plazo)

2.00
150 T
100
050
—— Max
0.00 _
Min
050 1 Actual Adio 1 Afio 5 Adio 10 Aiio 15 Af020  Afio 30
-100
150
200
Fuente: elaboracién propia
Griéfica 2
Evolucién del Fondo de Nivelacién bajo la opcién C
(Reforma con efecto en el corto plazo)
200
150 ~

1.00 \

0.50
—4&— Max
0.00

Min

-0.50
-1.00
-1.50
-2.00

Actual Afio 1 Afio 5 Ain610 Afio 15 Afio 20 Afio 30

Fuente: elaboracién propia

7. CONCLUSIONES Y COMENTARIOS FINALES

En este trabajo hemos propuesto y ejemplificado una metodologia para el
establecimiento de un Fondo de Nivelacion para nuestro pais. Dicho fondo
puede sustituir la totalidad o una parte de las actuales transferencias reali-
zadas bajo el esquema de Aportaciones y Participaciones. Nuestra propues-
ta se basa en dos requisitos indispensables para un buen sistema de nivela-
cién: considerar la medicién de las necesidades de gasto y la medicion de la
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capacidad fiscal de los gobiernos subnacionales. Creemos que esta alternativa
permite notables ganancias en equidad y eficiencia respecto al actual sistema de
transferencias existente.

Una de las bondades del trabajo, es el desarrollo de la medicion de las
necesidades de gasto bajo cuatro modelos alternativos y de capacidad fiscal ba-
jos dos modelos alternativos. Asimismo, se realizan las consideraciones de la
estdtica y dindmica de su implementacién con el fin de destacar su viabilidad.
Finalmente, se realizan simulaciones con datos reales para ejemplificar los re-
sultados que se obtendrian al aplicar el fondo de nivelacién propuesto.

En el cuadro §, al final del documento, se presentan las caracteristicas que
debiera tener un buen esquema de nivelacion, de acuerdo a las recomendacio-
nes de expertos en el tema, especificamente, de Shah (2006), Dafflon (2006) y
Martinez—Vizquez y Boex (2006). En dicho cuadro, se exponen las recomenda-
ciones (que hemos resumido) contrastadas con el esquema actual en México y
la propuesta del presente trabajo.

LIMITACIONES Y EXTENSIONES

Finalmente, es importante sefialar las limitaciones del trabajo, lo que implica
precisamente las posibilidades futuras de mejora:

a) Realizamos una estimacion de necesidades de gasto sobre tinicamente
seis funciones de gasto. Evidentemente, la ampliacién de las mismas,
o mejor dicho, su mayor desagregacién, debe redundar en una mejoria
del trabajo.

b) La mds importante limitante, sin duda, la constituye la falta de infor-
macion a nivel regional en México y que se manifest6 (ademds de la
mencionada para necesidades de gasto), en la estimacién de las bases
imponibles para las entidades federativas. Las cuentas de los gobiernos
subnacionales son muy limitadas, dado que no se dispone de indicado-
res como ahorro, consumo, etc. por lo que debimos estimar algunos de
ellos

c) Finalmente, en el trabajo hemos excluido los gobiernos municipales,
un trabajo que sin duda requiere mayor cantidad de informacién pero
que, en la medida que se disponga, debe ser un trabajo a desarrollar.
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Igualmente, se excluyé el Distrito Federal, basicamente al no haber
participado en la descentralizacién de los servicios mds importantes,
sin embargo, un andlisis que considere su inclusién puede ser positivo
para su eventual decision de participar en dicho proceso en el futuro.
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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.
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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.
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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.

73



DaNIEL SAUL BroiD KraUZE

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.

103



DANIEL SAUL Broip Kravuze

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.

104

LA EVOLUCION DEL PREDIAL EN MEXICO

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.
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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

Pesos de 2007
1,400 ¢
m Predial pe Participaciones pc
1,200
1,000 r
800
600
400 -

200 -

S = N en N O [~ 0O O O —= o 0 N O >
S o o > x> O O o0 20 20 2 <o O
[ [N [ [ [ [ [ ™ [ [ (= j=} j=} j=} (= (= (=] j=}
e e S T o o o I oS B S IR S T o

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.

115



DaNIEL SAUL BroiD KraUZE

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

120

LA EVOLUCION DEL PREDIAL EN MEXICO

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

Porcentaje Ingreso —Predial pc

40 -
30

20

~N e~ N O ~ <« o o
[ AN > x> D 2D
> o o o o o o o o
—_— - —_ - — —

Fuente: Construida con datos de SHCP e INEGL.

2001
2002
2003
2004
2005
2006
2007

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.
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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.
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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.
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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.
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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
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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.
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> recaudacion. Las tablas de resultados de esas regresiones se presentan a conti-
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Efectos de la percepcion y cultura de los
contribuyentes sobre el desemperio del gobierno
en la recaudacién tributaria en México.

Teoria econémica y evidencia empirica internacional *

Domingo Faustino Herndndez Angeles* *

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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versus a governability index elaborated by the World Bank for a sample of OECD
countries. The main finding is that a better perception of the government en-

hances tax collection.

Key words: Tax collection, fiscal performance, tax payers, perceptions, culture in
Mexico.

INTRODUCCION
i) El problema de la baja recaudacién tributaria en México

Los impuestos son tan antiguos y elementales como la constitucién misma de
los primeros sistemas de gobierno y por tanto, fundamentales para explicar el
desempefio econdémico, social y politico de las sociedades. La estructura de
los impuestos afecta cada uno de los aspectos que condicionan el bienestar
de los individuos. En lo econémico, influyen en el ingreso disponible de los
hogares, el nivel de empleo y la eficiencia de los mercados;' en el ambito social,
condicionan las posibilidades de acceso a la educacién, la salud y el proceso de
movilidad social. Los tipos de impuestos utilizados por el Estado para hacerse
de recursos han evolucionado segin el tipo de organizacién socioeconémica
predominante en cada época. El propésito final, no obstante, ha permanecido
idéntico: la recaudacién tributaria debe ser lo suficientemente grande para
financiar las necesidades del Estado.

Hoy difa existe amplio consenso en que los instrumentos de la politica tribu-
taria, ademds de garantizar las necesidades financieras del Estado, deben funcio-
nar como mecanismos de promocién del crecimiento y desarrollo econémico.
Aunque por otro lado, también persisten importantes desacuerdos en cuanto a
las caracteristicas mds deseables de los impuestos respecto al tamario de las tasas,
base gravable y pertinencia de los sistemas de exenciones. La evidencia empirica
indica que las estructuras tributarias en el mundo son diversas y que no existe un
patrén definido entre la estructura de la recaudacion tributaria y el desarrollo
econdémico de los paises. No obstante que la estructura tributaria de los paises
desarrollados es diversa, en cuanto a los niveles de carga tributaria por tipo de

1 La carga tributaria representa el cociente entre los ingresos tributarios y el Producto Interno Bruto.
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impuesto y composicién de la base tributaria, presentan un rasgo caracteristico
comun: sus altos niveles de recaudacion tributaria total (OCDE, 2008a). En ge-
neral, estos paises obtienen mayores montos de recaudacién que las economias
emergentes con similares tasas de tributacién porque cuentan con sistemas de
recaudacién mds eficientes, efectivos y equitativos (OCDE, 2008b), que dan
credibilidad y fortaleza al sistema fiscal (CEPAL 1998).

A pesar de las diversas reformas tributarias que se han realizando en las
tltimas décadas el sistema tributario mexicano tiene un grave problema
de finanzas publicas y de capacidad de recaudacién tributaria. En términos
comparativos, en el afio 20006, el ingreso total del sector piblico de México fue
de 20.6 por ciento como proporcién del Producto Interno Bruto (PIB), muy
lejos del 35.9 por ciento como promedio de los paises de la OCDE (OCDE,
2008a). Este mismo afio, Brasil y Argentina registraron niveles de recaudacién
significativamente mds altos que México, de 33.7 por ciento y 27.4 por ciento,
respectivamente (OCDE, 2008b). Respecto a la carga tributaria por concepto
exclusivamente de impuestos,ésta ha permanecido estancada en alrededor del
10 por ciento desde 1980 (SHCP, 2009b).? Adicionalmente, el sistema tribu-
tario mexicano presenta una excesiva dependencia de los ingresos asociados a
la produccién de hidrocarburos; en 2008, estos representaron el 34 por ciento
de los ingresos del sector pablico (SHCP, 2009a). Por otro lado, México es de
los paises a nivel mundial que presentan los niveles mds bajos de productividad
en los impuestos, particularmente en el Impuesto Sobre la Renta (ISR) y el
Impuesto al Valor Agregado (IVA), los dos principales instrumentos tributarios
en el mundo.

Luego entonces, la pregunta es spor qué la politica tributaria en México ha
resultado incapaz para incrementar la recaudacion tributaria de forma reitera-
da?. Gran parte de la respuesta se explica por el profundo arraigo en el sistema
tributario mexicano de unas instituciones y cultura altamente propensas a la
evasion y elusion fiscales, producto, a su vez, de la percepciéon negativa que
tienen los contribuyentes del desempefio gubernamental y la persistencia en
el tiempo de profundas asimetrias econémicas y sociales, que han llevado a los
actores econémicos a sistematizar y aceptar las practicas de evasion y elusion
fiscales como mecanismo legitimo para compensar sus beneficios, asi como a la
polarizacién de las posiciones en torno a un programa de reformas tributarias

2 Se excluyen derechos, obligaciones y aprovechamientos.
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necesarias para incrementar la recaudacion. Esta situacion ha devenido en la
incapacidad de los érganos ptblicos y privados para generar acuerdos en mate-
ria de politica tributaria, dado que las partes involucradas carecen de los incen-
tivos necesarios para moverse a un escenario de econémico de mayor nivel de
recaudacién. Ningidn actor quiere dar el primer paso sin garantia de que el otro
también lo hard.’

ii) Justificaciéon

El problema de la baja recaudacién tributaria en México se ha tratado de en-
mendar con diversos paliativos de reforma tributaria que muy poca efectividad
han tenido para incrementar la recaudacién tributaria. Los magros resultados
llevan a considerar que en el disefio de la politica tributaria en México se han
omitido algunos factores altamente relevantes para explicar la recaudacion tri-
butaria.

En el dltimo par de décadas ha cobrado fuerza un programa de politica
tributaria con énfasis en la neutralidad impositiva, orientado a la idea de que
el mecanismo mds adecuado para estimular el crecimiento econémico es la
liberacién de los mercados y la promocién de la competencia y el ahorro priva-
do (Aspe, 1993). El marco analitico de este programa encuentra sustento en la
Teorfa de la Tributacién Optima (TTO). Los modelos de esta teorfa se centran
en maximizar una funcién social de bienestar sujeta a un determinado nivel de
recaudacién tributaria, asumiendo que los individuos presentan racionalidades
econdmicas homogéneas y omitiendo en el andlisis el efecto de las institucio-
nes, la cultura y la historia en las decisiones econémicas. Las implicaciones de
politica tributaria més importantes de la TTO son el incremento de los impues-
tos al consumo y la reduccién de los que gravan el ingreso, bajo el supuesto
de que significan un incremento de la recaudacién tributaria con afectaciones
minimas en la eficiencia y equidad tributaria.

Apesar de lo ilustrativo que resulta la TTO para explicar el comportamiento
de los individuos bajo ciertos escenarios tedricos, esta presenta importantes li-
mitantes para captar (abstraer) los patrones de comportamiento de los indivi-
duos que se desenvuelven en economias con fuertes asimetrias econémicas y

3 Formalmente a este tipo de equilibrios se les conoce como equilibrios de Nash.
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sociales, como la economia mexicana, hasta el punto de poner en duda su utili-
dad prictica (Feldstein, 1976). Es una simplificacién absurda suponer que esta-
blecidas las tasas, s6lo es cuestion de aplicarlas para obtener los efectos deseados
(Bergman, 2002). La politica tributaria en la prictica se enfrenta a diversos tipos
de restricciones institucionales, culturales y sociales, que necesariamente deben
ser considerados como factores relevantes en el disefio e implementacion de la
politica tributaria (OCDE, 2008b). De igual forma, cada dia adquiere mayor
reconocimiento que la percepcién de la equidad y confiabilidad del sistema
tributario es fundamental para garantizar su efectividad (Gurria, 2006). De esta
forma, la cultura, percepcién y convenciones sociales de los contribuyentes so-
bre los actores y estructura del sistema tributario, resultan fundamentales para
explicar los niveles de recaudacion tributaria, y por tanto, teorfas como la T'TO,
no son el medio adecuado para disefiar acciones de politica tributaria.

Fn la teoria econémica de los dltimos afios se ha generado un importante
consenso sobre la relevancia de las instituciones y la cultura como factores
determinantes del crecimiento y desarrollo econémico. De hecho, en estos
campos de conocimiento se han realizado importantes avances para estimar
cuantitativamente los efectos de las instituciones y la cultura en el crecimiento
econémico y productividad de las unidades econémicas. Las instituciones, en
el marco de la teoria econémica, se entienden como el conjunto de normas,
convenciones y percepciones subyacentes en la interaccion humana (North,
1993), y por tanto, son factores que condicionan las decisiones econémicas.
Las instituciones se consideran formales cuando aluden a normas escritas, e
informales o cultura, cuando expresan convenciones sociales, rasgos culturales
y hdbitos mentales (North, 1993).

En el dmbito de la teorfa econémica de los impuestos, el siguiente paso
consiste en conceptualizar y formalizar el efecto de las instituciones y la cultura
en la capacidad de la recaudacion tributaria, y para esto, es importante recono-
cer y aprender de lo realizado en las tltimas décadas en el campo de la teoria
del crecimiento y desarrollo econémico. Los estudios sobre recaudacién tributa-
ria que incorporan a las instituciones y cultura como variable explicativas, prac-
ticamente son nulos en México, y en su caso, conceptualmente muy difusos.
Este trabajo pretende realizar la incorporacién, con rigor analitico, de las insti-
tuciones y la cultura como factores explicativos de la capacidad recaudatoria del
sistema tributario mexicano. Con esta investigacién se busca también aportar
elementos que permitan un mejor disefio de la politica tributaria tendiente al
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incremento de la recaudacion tributaria, tarea imperativa en el contexto de la
politica econémica en México considerando los amplios rezagos en desarrollo
social e infraestructura, asi como las previsiones financieras que demandan las
crecientes turbulencias financieras.

iii) Objetivos generales y especificos
Objetivo general

Demostrar que una economia donde los contribuyentes tienen una percepcién
y cultura muy negativas del desempefio del gobierno y la economia, se generan
comportamientos econémicos altamente propensos a la evasién y elusion fisca-
les, que reducen el poder recaudatorio del sistema tributario y crean un circulo
inercial de desconfianza entre el contribuyente y el recaudador, mismo que se
puede romper incrementando la credibilidad, eficacia, equidad y legitimidad
del sistema tributario.

Objetivos especificos

a) Analizar la relacién existente entre las principales corrientes de teorfa
econémica de los impuestos y la capacidad recaudatoria de la poli-
tica tributaria con base en la evidencia empirica internacional sobre el
tema.

b) Incorporar la teoria econémica de las instituciones y la cultura a la
teorfa de los impuestos para explicar y comprender de manera mds
profunda y sistemadtica los factores que determinan la recaudacion tri-
butaria.

c) Demostrar que la poca eficiencia y eficacia en el manejo del gasto
publico, el bajo crecimiento y desarrollo econémico, asi como los altos
niveles de corrupcion, disminuyen la credibilidad gubernamental e
incrementan la propensién de los contribuyentes a realizar pricticas
de evasion y elusion fiscales.

d) Demostrar que un programa de politica tributaria con sustento en los
principios de la Teorfa de la Tributacién Optima resulta ineficaz para
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comprender e incrementar la recaudacién tributaria en economias
con profundas desigualdades econémicas y sociales.

e) Estimar la elasticidad de la recaudacién tributaria respecto a un indice
de percepcién y cultura de los contribuyentes sobre el desempefio del
gobierno para una muestra de paises pertenecientes a la OCDE.

f)  Explicar los factores socioeconémicos y del desempefio gubernamen-
tal que determinan la capacidad recaudatoria del sistema tributario
mexicano.

g) Proponer un conjunto de reformas tributarias y de finanzas publicas
para incrementar la recaudacién tributaria que consideren modifica-
ciones en la estructura tributaria, la administracién tributaria y la me-
jora de la credibilidad y legitimidad gubernamental.

iv) Metodologia

La investigacién parte de la exposicion de las principales teorfas econémicas
sobre los impuestos, con énfasis en la TTO, relacionando sus principales coro-
larios con la practica de la politica tributaria en el mundo. Posteriormente se
identifican las restricciones institucionales, culturales y sociales que afectan la
recaudacién tributaria y cuyo andlisis resulta inaccesible para la teorfa econé-
mica convencional.

Fn una segunda etapa, se introduce la teorfa econémica de las instituciones
y la cultura como factores explicativos del desempefio econémico. Se retoman
los aportes de las diferentes teorias y la evidencia empirica que se ha generado
sobre el tema. El efecto de las instituciones y la cultura sobre las decisiones eco-
némicas y el desempefio econémico se formaliza en un modelo haciendo uso
de la teorfa de juegos. A continuacién se utiliza este cuerpo analitico para ex-
plicar el efecto de la percepcion y cultura de los contribuyentes sobre el desem-
pefio gubernamental en la capacidad recaudatoria de los sistemas tributarios.

Para cuantificar en términos cuantitativos dicho efecto, se estima la elas-
ticidad de la recaudacién tributaria respecto a un indice de percepcion del
desempefio gubernamental (Indicadores de Gobernabilidad) elaborado por el
Banco Mundial (2009). En la literatura econémica, la elasticidad representa
la sensibilidad de cambio de una variable respecto al cambio de otra variable
(regularmente en términos porcentuales). Las estimaciones se realizan a través
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de modelos econométricos de tipo panel. Estos modelos tienen importantes be-
neficios adicionales respecto a los modelos econométricos convencionales. En
primer término permiten el uso simultdneo de observaciones transversales (uni-
dades de estudio) y temporales (periodos de estudio) que implica estimaciones
mds robustas dado el mayor niimero de grados de libertad. Otra importante ca-
racteristica de los modelos panel es su capacidad para capturar factores explica-
tivos no observados que inciden en las variables de interés (Wooldridge, 2002).

En el Esquema A se sintetiza la metodologia y estructura de este investi-
gacion.

Esquema A
Estructura metodolégica de la investigacién

Diagnéstico de la

Teoria de los impuestos Estractura de los Estadisticas tributarias

- Economfa keynesiana Sistemas tributarios - Tasas fiscales
- Nueva Economia Cldsica en el mundo - Carga tributaria
- Teorfa de la Tributacién - Productividad de los

Optima impuestos
- Efecto distributivo de

los sistemas fiscales

Teoria de los

Teoria econémica comportamientos
R . econémicos inerciales flics
- Institucionalismo T o Elementos de anilisis
N e las instituciones y Teorta d
g . la cultura - Teorfa de Juegos
- Nuevo institucionalismo Lo
L. - Equilibrio de Nash
econémico . .
. - - Racioanalidad
- Teoria del crecimiento ) :
. diferenciada
endégeno

Expectativas
Evidencia histérica

Efecto de las
instituciones y cultura
en la recaudaciéon

Nuevas teorias evolutivas
del crecimiento

tributaria

Datos del modelo
Modelos panel

- Indices de
- Efectos aleatorios gobernabilidad del
- Efectos fijos Elasticidades ingreso- Banco Mundial
- Minimos cuadrados instituciones de la - Cargas tributarias
generalizados recaudacion - PIB

Fuente: elaboracién propia

La parte final del trabajo consiste en la aplicacion de teoria de las instituciones
y la cultura, asi como las estimaciones obtenidas, para explicar la baja capacidad
recaudatoria del sistema tributario mexicano. Con este mismo aparato teérico
se proponen un conjunto de reformas tendientes al incremento de la recauda-
cién tributaria en México.
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Esquema B
La percepcién y cultura de los contribuyentes sobre
el desempeo del gobierno y su efecto en la recaudacién tributaria

(e Cultura Estructura
Eeondimien Percepciones tributaria
Expectativas

- Crecimiento Credibilidad - Tipos de
- Desarrollo impuestos
- Empleo - Tasas
B leSltl'lI:.lUClOIl Propension al pago ) Eqmd?d

© el Ingjuezs) de impuestos XCNCIONES
- Movilidad - Transparencia

social

Evasion y elusion
fiscal
Recaudacién tributaria

Estructura del gasto piiblico Administracién tributaria
- Inversién en capital - Transparencia

humano - Simplificacién
- Inversién en - Productividad de los

Infraestructura impuestos
- Transparencia - Servicio profesional
- Eficacia - Nivel de Corrupcién
- Eficiencia

Fuente: elaboracién propia

En el Esquema B se resume el ciclo a través del cual la cultura y percepcion
de los contribuyentes sobre la estructura econémica y tributaria afecta su pro-
pension al pago de impuestos, y posteriormente, la forma en que el gasto pu-
blico y la administracién tributaria afectan a su vez la estructura econémica y
tributaria. El ciclo inercial de las instituciones y la cultura puede ser positivo o
negativo segtin las condiciones socioeconémicas subyacentes en la economia y
el sistema tributario. En México, las instituciones y la cultura actian negativa-
mente en la recaudacién, pero como se observa, el gobierno puede romper este
ciclo mejorando la administracién tributaria y el ejercicio del gasto publico.
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v) Principales resultados de la investigacion

La estimacién de la elasticidad ingreso-instituciones (EII) de la recaudacion
se realiza para tres tipos de recaudacién: i) recaudacién tributaria total (RT),
i1) recaudacion por ingresos y beneficios (RIB), y iii) recaudacién por bienes y
servicios (RBS). Como variables representativas del entorno cultural e institu-
cional (IGLOB) se utilizan los indicadores de gobernabilidad que elabora el
Banco Mundial (2009) con técnicas estandarizadas para casi todos los paises
del mundo.*

Los resultados de las estimaciones indican que el efecto del entorno institu-
cional y cultural es altamente significativo para explicar los niveles de recauda-
cién tributaria. Particularmente, un incremento de 1 por ciento en el entorno
institucional y cultural (IGLOB) representa:

+ Un incremento de la recaudacién por ingresos y beneficios (RIB) en
1.86 por ciento.

¢ Un incremento de la recaudacién por bienes y servicios (RBS) en
0.34 por ciento.

¢  Unincremento de la recaudacién total (RT) en 0.94 por ciento

Uno de los resultados mds inesperados e interesantes que se obtuvo, es que
el efecto del IGLOB sobre la RIB es mayor incluso que el efecto del PIB, tal
como se observa en el Cuadro A. Parte de la explicacion de este resultado se
encuentra en que en la RIB es donde el contribuyente tiene mayores facilida-
des para evadir y eludir impuestos, en comparacién con la RBS, que al estar
compuesta de impuestos mds ineldsticos, es mds dificil de evadir (por ejemplo
el IVA, que es mis sencillo de identificar por parte del recaudador).

Aunque los resultados de las estimaciones son consistentes con la teorfa
econémica y la literatura empirica sobre el tema, éstas deben tomarse con
reserva por un par de razones. La primera estd asociada a la complejidad que re-
presenta expresar en un indice la percepcion y cultura de los individuos sobre el
desempeftio gubernamental, y la segunda, por los posibles sesgos de estimacion

4 La nota técnica de la elaboracién de los indicadores puede consultarse en: Kaufmann, Daniel,
Aart Kraay y Massimo Mastruzzi, (2009), “Governance Matters VIII: Aggregate and Individual
Governance Indicators, 1996-2008”, World Bank Policy Research Working Paper Series, Nam.
4978. Whashington.
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asociados a la autocorrelacién del PIB y el IGLOB, que no obstante, se buscé
eliminar o reducir al minimo a través de diferentes técnicas estadisticas.

No obstante lo anterior, la estimacién de la elasticidad de la recaudacién
respecto al IGLOB abre el debate empirico en la literatura econémica en
México para cuantificar el efecto de la cultura y percepcion de los contribuyen-
tes sobre el desempefio gubernamental en la recaudacion tributaria.

Cuadro A
El efecto del entorno institucional y cultural en la capacidad
de recaudacion de los sistemas tributario (elasticidades)

Elasticidad PIB IGLOB
EIIRIB 0.98 1.86
EIIRBS 0.88 0.34
EIIRT 0.96 0.94

Todas significativas al 1%.
Fuente: elaboracion propia con base en las estimaciones realizadas.

La implicacién mds importante de este trabajo, es que la politica tributaria debe
incrementar la recaudacién tributaria mediante una combinacién balanceada
de criterios de eficiencia, equidad e incidencia fiscal, pero sobre todo, a través de
romper el circulo inercial que predispone a los contribuyentes a realizar pricti-
cas de elusion y evasion fiscales.

vi) Estructura y contenido capitular del estudio

El planteamiento tedrico de esta investigacién parte de la exposicién general de las
principales teorfas econémicas de los impuestos, con énfasis en la teorfa de la tribu-
tacién 6ptima por su actual relevancia para el disefio de politicas tributarias, poste-
riormente, se contrastan los postulados y corolarios de la teorfa con la estructura de
los sistemas tributarios alrededor del mundo y se obtienen algunas conclusiones
preliminares. En el segundo capitulo se integra a la teorfa econémica de las
instituciones y la cultura para explicar la capacidad recaudatoria de los sistemas
tributarios haciendo uso de los conceptos de la teoria de juegos, destacando
sus implicaciones empiricas y de politica tributaria. La tercera fase del trabajo
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consiste en la descripcién de la evolucién y diagndstico del sistema tributario
mexicano, con énfasis en los indicadores de carga tributaria, equidad y produc-
tividad de los impuestos. En el cuarto capitulo se realiza la estimacién de la
elasticidad de la recaudacién para una muestra de paises de la OCDE, cuyos re-
sultados resultan congruentes con el desarrollo teérico planteado previamente.
A manera de sintesis, en el capitulo quinto se describe y analiza el efecto de
la cultura y percepcién de los contribuyentes en México del desemperio gu-
bernamental para explicar la capacidad recaudatoria del sistema tributario.
Finalmente, en el capitulo sexto, se presentan las conclusiones y recomenda-
ciones de politica tributaria de esta investigacién.

1. LA TEORIA DE LOS IMPUESTOS Y LA ESTRUCTURA DE
LOS SISTEMAS TRIBUTARIOS

1.1 Panorama general de las principales corrientes teéricas

La teorfa econémica estudia el efecto de los impuestos sobre las decisiones
econdémicas en relacion al comportamiento de los diferentes tipos de mercado’
y ciertas variables de interés econémico fundamentales como la eficiencia y
el bienestar. A partir de los supuestos teéricos que se realizan sobre el com-
portamiento de los individuos y las empresas en los diferentes mercados, asi
como el nivel de competencia existente y el proceso de toma de decisiones,’ se
han construido diversas teorias econémicas sobre los impuestos. No obstante,
en una economia de libre mercado, cualquier tipo de impuesto afectard en
algtin sentido las decisiones econémicas y por tanto, la eficiencia y bienestar
econdémicos.

No existe consenso sobre la naturaleza del mejor sistema tributario, sin
embargo, existen ciertas caracteristicas basicas minimas que deben presentar
(Stiglitz, 1995): eficiencia, sencillez administrativa, flexibilidad, transparen-
cia y justicia. De esta forma, un criterio importante para la eleccién de los
impuestos acorde a las necesidades tributarias y econémicas es su nivel de

5 La elasticidad precio demanda y precios de la oferta en los mercados laboral, financiera y de bie-
nes y servicios determinan la proporcién en que el oferente y el demandante pagan el impuesto
(Stiglitz, 1995)

6 Tipo de preferencias econémicas y distribucién de la informacién.
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distorsién que pueden causar en las decisiones econémicas. Por otro lado,
aceptando que uno de los objetivos primarios de los Estados modernos es
generar condiciones para el desarrollo y el bienestar social, la politica tribu-
taria también estard sujeta a consideraciones de distribucién de la riqueza.

Audn cuando las teorfas econémicas en torno a los impuestos son diver-
sas, existen dos que por su impacto y actualidad en la politica tributaria es
importante destacar. La primera de ellas se desarrolla en el marco de la
economia keynesiana de demanda agregada, en tanto que la segunda, se des-
prende de la continuacién y sofisticacién de la economia cldsica, conocida
como la Nueva Economia Cldsica.

1.1.1 Los impuestos en la economia keynesiana de demanda agregada

Hasta principios de los afios ochenta del pasado siglo, la politica econémica
practicada alrededor del mundo tuvo sustento en los principios de la teorfa eco-
némica de tipo keynesiana. Esta sefialaba que en el corto plazo las politicas de
demanda agregada (fiscal y monetaria) representan una herramienta adecuada
para promover el crecimiento econémico; una politica fiscal expansiva impli-
ca mayores niveles de empleo, consumo y crecimiento (al menos en el corto
plazo), y dada la disponibilidad de recursos, precios relativamente estables. Fl
andlisis keynesiano tradicional es completado con la Curva de Phillips de corto
plazo que establece una relacién inversa entre crecimiento del producto y el
nivel de precios. Bajo este escenario, la labor de las autoridades econémicas
consiste en explotar de manera apropiada la relacién inversa entre el producto
y la inflacién para generar crecimiento en un entorno de estabilidad econémica
(Mankiw, 1990).

Particularmente, en la teoria keynesiana, el consumo depende de ma-
nera directa del ingreso y no, como se supone en la economia neocldsica,
de la tasa de interés que define la eleccién de los individuos entre consumo
presente y consumo futuro (Caballero, 2006). De hecho, la diferencia entre
Keynes y los neocldsicos respecto al efecto de los impuestos sobre el ahorro,
surge de la siguiente afirmacién de Keynes:

Una menor propensién a gastar serd considerada de una manera por
completo diferente si en vez de tomarse como factor que, ceteris paribus,
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aumentard la inversién se considera como factor que, ceteris paribus,
hace disminuir la ocupacion. (Keynes, 1993, p. 166).

De esta forma, el establecimiento de un impuesto al ingreso afectard al con-
sumo solamente si el ingreso real o la propensién marginal” a consumir son
afectados.

Otro rasgo distintivo de la teoria keynesiana respecto a los impuestos, es
que el gasto publico genera un efecto multiplicador sobre la produccién y
el empleo, incluso en una magnitud superior, siempre y cuando existe capa-
cidad instalada ociosa o lo permitan los factores que contrarrestan el efecto
multiplicador (nivel de importaciones, efecto desplazamiento y la tendencia
de la propension marginal del consumo a reducirse). Por tanto, los efectos
negativos del establecimiento de un impuesto al ingreso pueden compen-
sarse si el gasto publico es de la misma magnitud o de un monto mayor a los
ingresos tributarios del gobierno.

1.1.2 Los impuestos en el modelo de la Nueva FEconomia Cldsica

Dos hechos fundamentales, uno teérico y otro empirico, minaron la solidez de
la economia keynesiana. El primero de estos consistié en la incorporacion, prin-
cipalmente por parte de Friedman (1968), del concepto de expectativas adapta-
tivas a la curva de Phillips, que implicé invalidar, en el largo plazo, la existencia
del trade off entre la inflacién y el desempleo. El segundo, tuvo que ver con
la fuerte estanflacion registrada en los afios setenta en la economia mundial,
principalmente asociada a los fuertes desequilibrios fiscales (Mankiw, 1990).
Estas circunstancias, y el colapso final de las economias europeas altamente pla-
nificadas y centralizadas,® condujeron al ascenso vertiginoso del andlisis micro
neocldsico, que junto a la hipétesis de las expectativas racionales, constituyen el
niicleo de la llamada Nueva Economia Clédsica (NEC), plataforma intelectual
de las politicas econémicas de corte neoliberal y adelgazamiento del Estado que
alcanzaron su climax en la década de los noventa del siglo XX.

7 Lapropensiéon marginal a consumir es la proporcién de ingreso adicional que se destina al consumo.
8 En esta clasificacion se incluye a la extinta URSS vy los paises de Europa del Este.
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La NEC retoma el principio neocldsico de individuos racionales y unidades de
produccién representativas que optimizan consistentemente su utilidad y sus
niveles de produccién, respectivamente. Al suponer informacién completa entre
los contribuyentes y expectativas racionales entre ellos, la politica de demanda
agregada pierden efectividad para el crecimiento econémico, siendo entonces
la oferta agregada el mecanismo correcto para impulsar el crecimiento.

Las implicaciones de la NEC en finanzas publicas consiste en restringir el
andlisis de los impuestos a un problema de optimizacién recaudatorio, sujeto
a cierto tipo de restricciones de eficiencia y equidad. De esta forma, la politica
fiscal deja de ser un mecanismo efectivo para estimular el crecimiento econé-
mico y se convierte tan sélo en una herramienta de estabilizaciéon econémica.

1.2 La Teoria de la Tributacién Optima

La expresién mds acabada de la NEC en las finanzas publicas es la Teoria de
la Tributacién Optima (TTO). Los modelos de esta teorfa prescriben un con-
junto de normas de politica fiscal a partir de maximizar una funcién social de
bienestar sujeta a una restriccién tributaria (Gentry, 1999).° Estos presentan
tres elementos en comun: primero; hacen explicitos el conjunto de impuestos
asequibles y la necesidad tributaria del gobierno; segundo, determinan c6mo
los individuos y las firmas responden racionalmente a los impuestos en una es-
tructura de mercado, y tercero; postulan una funcién objetivo del gobierno
compuesta por requerimientos de eficiencia y/o equidad.

Formalmente, la TTO sintetiza el problema tributario a la maximiza-
cién de una funcién social de bienestar sujeta a un nivel recaudatorio de-
terminado. Las implicaciones de politica econémica son la reduccién de los
impuestos directos y el incremento de los indirectos.!” Se supone que una
reduccién y homologacion de los impuestos directos incrementa la recauda-
cién, al generar mayores incentivos en los contribuyentes para cumplir con
sus obligaciones fiscales y promover la inversién privada —en términos pro-
ductivos significa un incremento de la competitividad de la economia—. Por

9 Este autor provee una excelente y accesible sintesis sobre los principales modelos de 1a TTO, sobre

la cual se basa esta seccion.
10 Segtn los supuestos realizados por el tipo de impuesto —lineal o no lineal — y las ponderaciones
de eficiencia y equidad, los resultados tienen sentir diferente.
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otro lado, un aumento de los impuestos indirectos generales significa un rdpido
incremento del monto recaudatorio con bajos costos administrativos y escasos
efectos sobre la eficiencia de la economia, dado que la estructura de recaudacién
es la misma y no se estdn afectando las decisiones laborales, respectivamente.

1.2.1 Evolucion de la teoria y principios fundamentales

La TTO nace con el trabajo seminal de Ramsey (1927). La estructura de su
modelo es de tipo estdtica y el gobierno maximiza la recaudacién tributaria
con distorsiones minimas para la eficiencia del mercado," es decir, prevalecen
los criterios de eficiencia. En el andlisis supone impuestos planos (universales)
sobre bienes y servicios y excluye los relativos al ingreso laboral. La solucién al
problema lleva a la conclusién de que el conjunto de impuestos sobre los bienes
y servicios deben reducir en igual porcentaje las demandas compensadas de
todos los bienes. Es decir, el sistema fiscal 6ptimo conlleva un cambio porcen-
tual igual en las cantidades de cada bien (demandas), sean de lujo o de primera
necesidad. Si adicionalmente se supone que las demandas para los diferentes
bienes no estdn correlacionadas, se obtiene la conocida regla de Ramsey de
elasticidades inversas, que indica que las tasas fiscales deben ser inversamente
proporcionales a su elasticidad de demanda.'

La implicacién de politica tributaria de la regla de Ramsey es gravar con
mayor intensidad a los bienes de consumo respecto a los bienes de capital;
y entre los bienes de consumo, gravar con tasas mds grandes a los bienes de
primera necesidad, incluso més que a los bienes de lujo. En términos intui-
tivos, su argumentacion se basa en el hecho de que la demanda de los bie-
nes de primera necesidad es ineldstica, es decir, independientemente de su
precio serdn demandados en la misma proporcién o intensidad, y por tanto,
aseguran cierto nivel de recaudacién para el gobierno.

El enfoque de Ramsey, tuvo tres limitantes importantes: i) no considerar
en el andlisis el bien ocio, ii) suponer una curva de oferta perfectamente
eldstica y por tanto que los consumidores asumen totalmente la incidencia
fiscal y iii) omitir consideraciones de equidad y distribucién tributaria.

11 En conjunto también conocidas como exceso presupuestal.

12 FEl sentido de la regla cambia cuando se introducen condiciones simultdneas de equidad y de
eficiencia.
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A partir de lo anterior, Diamond (1975)" construye un modelo que inte-
gra consideraciones de tipo distributivo. Bajo este enfoque, la funcién social
de bienestar del gobierno es una media ponderada de las utilidades indivi-
duales de los consumidores, que valora en mayor grado las pertenecientes
a los hogares de menores ingresos. Al introducir criterios de equidad en el
sistema, el resultado se contrapone al de Ramsey, en el sentido de que la re-
duccién porcentual de los bienes consumidos intensivamente por los hoga-
res con menores ingreso, o en mayor grado ponderados por el gobierno en su
funcién social de bienestar, debe ser menor a la reduccién porcentual de los
bienes consumidos por los hogares con mayor ingreso o menos ponderados.
Es decir, los impuestos indirectos deben afectar menos el consumo porcen-
tual de los bienes de primera necesidad que los bienes de lujo.

Los modelos de TTO por el lado del ingreso (directos) son andlogos a los
de tributacién indirecta. Los mds comunes son de cardcter estdtico y se centran
principalmente en el ingreso laboral mds que en las decisiones de ahorro o
inversion del capital. Aunque recientemente algunos han incorporado consi-
deraciones dindmicas mediante el supuesto de la optimizacién intertemporal.

Los modelos estdticos son de tipo lineales y no lineales segtin las propiedades
de la tasa marginal. Los sistemas lineales tienen dos pardmetros: un derecho de
ingreso —demogrant— y una tasa tributaria marginal (Gentry, 1999). El dere-
cho de ingreso puede ser un derecho monetario lum-sum o un crédito fiscal fijo
que garantice una cantidad de ingreso para cada individuo. De esta forma, en la
eleccion de los pardmetros, el gobierno puede incrementar al mismo tiempo los
niveles de recaudacion y la distribucién del ingreso entre los diferentes grupos
econémicos. Concretamente, la eleccién 6ptima de los pardmetros dependerd
de las necesidades tributarias del gobierno, la preferencias de la sociedad sobre
la redistribucién (plasmadas en la funcién social de bienestar), la sensibilidad
de la oferta laboral de los individuos a los impuestos laborales y la distribucién
de los salarios en la economia antes del impuesto (que finalmente determina la
inequidad en la distribucién del ingreso antes de los impuestos). Stern (1976),"
utilizando un modelo de tipo lineal, concluye que la tasa 6ptima lineal al in-
greso es poco sensible a los pardmetros, y que incluso si la sociedad tiene una
aversion extrema a la desigualdad, la tasa marginal al ingreso es menos que el
100 por ciento.

13 Citado por Gentry (1999).

14 Ibidem.
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Los modelos de tributacién directa no lineales se caracterizan porque permiten
a la tasa tributaria marginal cambiar de manera continua en funcién del nivel
de ingreso. Al igual que los de tipo lineal, los sistemas tributarios directos no
lineales tienen como objetivo incrementar los ingresos de un modo equitativo
minimizando las distorsiones econémicas creadas por una tasa marginal distinta
de cero. El trabajo de Mirrlees (1971) ha sido uno de los mds representativos
en este terreno. Se traz6 como objetivo obtener reglas de politica fiscal 6ptima
sujetas a criterios de eficiencia y equidad en ausencia de externalidades y fa-
llas de mercado. Los resultados generales del modelo de Mirrlees para la tasa
tributaria marginal, son que estard entre cero y uno: serd cero para la persona
con el mayor nivel ingreso y también cero si la persona con el menor salario se
encuentra trabajando el éptimo.

En general, los modelos de tributacién 6ptima sobre el ingreso no sugie-
ren estructuras tributarias estrictamente progresivas, atin si la funcién social
de bienestar concede especial importancia a los menos favorecidos econé-
micamente.

1.2.2 Descripcion sintética de un modelo general de tributacion indirecta

A continuacién se presenta formalmente, aunque en forma sintética, un modelo
general representativo de tributacién indirecta.”” La economia representativa
consiste de I consumidores—trabajadores con la funcién de utilidad:

U (XL)

Donde X = representa el consumo de los 12 bienes
L. = es la oferta de trabajo.

Se postulan rendimientos constantes de produccién, que cada bien es pro-
ducido por un solo trabajador, que el precio de produccién del bien j es
igual a p=a.w, donde w representa el salario y es normalizado a la unidad.

15 Segin la notacién y el desarrollo realizado por Salanié¢ (2003). En ésta seccién sélo se presentan
la funcién objetivo, las restricciones y los resultados fundamentales, el desarrollo completo y los
principios micro que subyacen a las funciones pueden consultarse en la referencia en comento.
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El gobierno necesita recaudar T para pagarle a la misma cantidad de unidades
de trabajo. Se presentan dos tipos de impuestos: lineales sobre los bienes, re-
presentados por (1 + ¢,) y lineales sobre salarios, identificados como (1-1). La
restriccion del consumidor es la siguiente

S (1+)X] = (1-7)L (L1)
il

Se define la siguiente igualdad:

th=—! (1.2)

Por tanto, la restriccion presupuestal del consumidor se expresa como sigue:

n

D (+)X =L (13)

j=1

Ahora se introduce una funcién de utilidad indirecta para los consumidores,
representada por V(¢), donde g =1+t" es el vector de los precios de consumo:

V,(q)=max U,(X, L)
(i, L)
sujeto a g X' =L (1.4)

Dada la imposibilidad de realizar transferencias de tipo lump-sum, no existe la
posibilidad de acceder a un 6ptimo de Pareto y por tanto, se presenta una situa-
cién de segundo mejor. Para integrar el objetivo de redistribucién del gobierno,
se asume la maximizacién de una funcién Bergson-Samuelson:

Wi(q)=W(V(q),.-,V,(q)) (1.5)

Para cubrir sus necesidades en la forma mas eficiente, el gobierno debe maximi-
zar W(q)en ¢ bajo la siguiente restriccién presupuestal:

n

DD Ug-1)Xi(q) =T (1.6)

il j=1
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Donde b representa la media de las demandas de los diferentes consumidores.

Adicionalmente se introduce la siguiente definicién:

oW
=" (1.7)
h=av

1

Sia. es la utilidad marginal del ingreso de 1, §, se define como la utilidad marginal
social del ingreso de i.

16

Al resolverse el problema de optimizacién'® se obtiene la férmula de Ramsey

para muchos consumidores.!”

DD IR (1)

~1-b b8,
Xk

Donde b representa la media de las b’ s (utilidad marginal social del ingreso i
dividida por el costo de los recursos presupuestales) y donde la covarianza em-
pirica (consumos cruzados) se define como:

b IX; (1.9)

O,=cov| -,
X,

Ellado izquierdo de la férmula de Ramsey es conocido como el indice de desin-
centivo del bien k. En el margen, el impuesto ¢, sobre el bien j reduce el consu-
mo del bien k del consumidor i en t’Siki considerando un nivel fijo de utilidad.
El lado izquierdo también puede interpretarse como aproximacién de primer
orden a la disminucién porcentual del consumo total del bien k por todos los
consumidores. Es decir, la reduccién relativa en la demanda compensada del
bien k inducida por el sistema tributario. Por su parte, el lado derecho depen-
de negativamente de 0, ; la covarianza entre la utilidad marginal social neta del
ingreso y la parte del consumidor i en el consumo total del bien k. Si existiera
un tnico consumidor, 6, serfa cero. Difiere de cero en tanto que la estructura

16 Para conocer ¢l origen de los pardmetros, utilizando el concepto de demandas compensadas, véase

Salanié (2003).
17 Ibidem.
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de consumo y los factores b, difieren entre los agentes. Por tal razén es llamado
el factor distributivo del bien k.

La conclusién fundamental del modelo al incorporar criterio distributivos,
es que el gobierno deberia desincentivar menos el consumo de los bienes que
presentan una 6, positiva, directamente asociados a aquellos que son intensa-
mente consumidos por los agentes con una alta utilidad marginal social neta del
ingreso. Dado que b, se define como la utilidad marginal social neta del ingreso
del consumidor 7, los agentes con una alta W/, también presentan una
clevada b. Tales agentes, son precisamente los mds favorecidos por el gobierno
en su funcién objetivo, es decir, los individuos mds pobres. Por tanto, la regla de
Ramsey, al incorporar consideraciones simultdneas de equidad y de eficiencia,
establece que los bienes consumidos por las personas cuyo bienestar recibe una
elevada ponderacién social, es decir, los bienes de primera necesidad, deben ser
gravados a tasas inferiores.

No obstante, al asumir el supuesto de que todas las elasticidades cruza-
das compensadas del bien k con otros bienes es cero e introduciendo:

gk:‘ikqu (1.10)
k

Definida como la elasticidad compensada directa del bien k, se obtiene la con-
trovertida regla inversa de las elasticidades:

te _1-b (1.11)

1+t &

Las Regla de Ramsey sefiala que en el mercado de bienes, las tasas de tribu-
tacion deben estar inversamente relacionadas con la elasticidad precio de la
demanda del bien gravado (regla inversa de las elasticidades).

Salanie (2003) sefiala que cuando los consumidores son heterogéneos, las
consecuencias practicas de la férmula de Ramsey se vuelven demasiado com-
plejas. De hecho, es particularmente imposible encontrar condiciones razona-
bles para que una tributacién uniforme resulte 6ptima. No obstante, el mismo
autor sefiala que existen también muy buenas razones, aunque fuera del mode-
lo, para establecer impuestos uniformes, como son la reduccién de los costos
administrativos y limites de negociacién a los grupos de interés.
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El modelo general de tributacién directa es andlogo al de tributacién indirecta
por tanto, no se presenta su desarrollo, aunque el lector interesado puede con-

sultarlo en Salanie (2003).

1.3 Breve diagnéstico de los sistemas tributarios en el mundo
1.3.1 Estructura y nivel de recaudacion de los sistemas tributarios

Una vision general de la estructura de los sistemas tributarios en el mundo
indica que existe una amplia diversidad entre éstos, al margen del criterio de
comparacién que se adopte (carga tributaria, tasas aplicables y materia grava-
ble, principalmente). Existen diferencias substanciales incluso entre paises con
similar nivel de desarrollo o pertenecientes a la misma region geografica. Esto
implica, en primer término, que la estructura de un sistema tributario responde
a la peculiaridad del contexto econémico en que se aplica.

Cuadro 1.1
Impuestos sobre la renta en el mundo
(porcentajes)

Pais ISR corporativo ISR para individuos
México (2009)* 28.0 1.92-30
OCDE (2009)*

Alemania 30.18 ¥ 15.0-45.0
Estados Unidos 39.1% 10.0-35.0
Irlanda 12.5 20.0-41.0
Suecia 26.39 20.0-25.0
Japon 39.5 5.0-40.0
América Latina (2007)

Argentina 35.0 9.0-35.0
Brasil 28.0 15.0
Chile 17.0 0.0-40.0
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Continta Cuadro 1.1

Fn vias de desarrollo (2007)

Egipto 40.0 20.0-40.0
Rusia 24.0 10.0
India 34.0 10.0-30.0
China 45.0 5.0-45.0

Tigres asidticos (2007)

Corea del Sur 13.0-25.0 9.0-35.0
Hong kong 17.5 16.0-20.0
Malasia 28.0 0.0-28.0
Singapur 20.0 3.75-21.0
Taiwan 25.0 6.0-40.0
Promedio mundial ¥ 28.1 30.5
Paises desarrollados 30.0 43.0
Paises en desarrollo 29.0 37.0

a/ Suma del impuesto empresarial maximo aplicado por el gobierno central y por el gobierno
local, en el caso de existir.

b/ Promedios considerando una muestra de paises mas amplia que la presentada en el cuadro
(Véase anexo estadistico).

* Fuente: CEFP (2010) con datos de la OCDE (2009).

Fuente: Centro Interamericano de Administraciones Tributarias (CIAT), World Development
Indicators, PricewaterhaouseCoopers/Worldwide Tax Summaries.

Los impuestos mds usuales en el mundo son el impuesto sobre la renta (ISR) y
el impuesto al valor agregado (IVA), que en conjunto, generan la mayor parte de
la carga tributaria en el mundo. Entre estos, también existen profundas diferen-
cias en cuanto al tamaro de las tasas, el tamario de la base gravable y el sistema
de exenciones. Tomando como referencia el Cuadro 1.1, se observa una amplia
diversidad en el tamario de las tasas del ISR aplicadas alrededor del mundo. En
México en el afio 2009, la tasa del ISR fue de 28 por ciento para morales y de
1.92 por ciento a 30 por ciento en el caso de personas fisicas,'® en comparacion

18 La cota inferior de 1.92 por ciento se explica por la existencia de transferencias fiscales en los nive-
les mds bajos ingreso.
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Cuadro 1.2 con los promedios mundiales de 28.1 por ciento y 30.5 por ciento, respectiva-
Impuesto al Valor Agregado en el mundo, 2007 mente (véase anexo estadistico para una clasificacion mas amplia).
(porcentajes) p . .
Nétese que los paises desarrollados gravan en promedio con mayores
Pais ISR corporativo ISR para individuos tasas el ingreso personal que el ingreso corporativo, asociado este dltimo
principalmente a los dividendos de la empresa. En América Latina, Chile
Meéxico (2009)* 15.0 10y 0 destaca por aplicar una tasa de ISR corporativo de 17 por ciento, sustancial-
mente menor que la aplicada por el resto de las economias representativas
OCDE (2009) de la region. Otro aspecto a considerar es que las tasas aplicadas en los paises
Alemania 19.0 ; conocidos como Tigres Asidticos, son claramente menores a las aplicadas al
Canadé 6.0 6.0y 4.5 promedio de los paises desarrollados o en desarrollo.
Irlanda 21.0 13.5,4.8y 0.0 En cuanto a la distribucién de las tasas de IVA en el mundo, del Cuadro 1.2
Suecia 25.0 120y 6.0 se desprende que la tasa de 15 por ciento aplicada en México es un poco menos
Reino Unido 17.5 5 a la ejercida en los paises de la OCDE, pero relativamente mds alta comparada
Hol/anda 19 6 con la aplicada en la region de los Tigres Asidticos. Estos paises se distinguen por
Japon >0 no aplicar tasas cero, aunque por otro lado, manejan un paquete de exenciones
Ameérica Latina (2007) fiscales para ciertos sectores estratégicos de la economia.
Argentina 21.0 10.5y 0.0 Grifica 1.1
Brasil 17.0 Ingresos del sector piiblico en paises del OCDE
Venezuela 14.0 8.0
= 1980
En vias de desarrollo (2007) 50 s 46‘449'] 2006
Fgipto 100 100y 0.0 = "1 ., - L, 57w .07 359
Rusia 18.0 4.0,1.0y0.0 T, P 20 568 30 29.6 314
India 12.5 6.0y 3.0 £ 2oy 25.4 i 247 245 e
China 17.0 S 2 162
L 13.3
Tigres asidticos (2007) 10 -
Corea del Sur 10.0
Malasia 10.0
Singapur 5.0
Taiwdn 5.0

* Fuente: CFEP (2010) con datos de la OCDE (2008)

Fuente: Centro Interamericano de Administraciones Tributarias (CIAT), www.worldwide-tax.com

Fuente: OCDE (2008a).

En resumen, las tasas aplicables de ISR e IVA, que representan la fuente de
ingresos tributarios mds importante en el mundo, son bastante diferentes segtin

216 217



DowmiNGo FAusTINO HERNANDEZ ANGELES

la economia en que se aplican. Una de las diferencias mds importantes que se
observa, es que los Tigres Asidticos aplican tasas significativamente menores que
las del resto de los paises, y en el caso del IVA, no aplican exenciones. Lo inte-
resante del caso, es que tales sistemas tributarios se encuentran asociados a las
economias que mayor crecimiento y desarrollo econémico han experimentado
en las ultimas décadas.

Para un andlisis més profundo de la estructura tributaria de los paises es
necesario hacer uso de la recaudacion tributaria como proporcién del PIB (car-
ga tributaria). Con el uso de este indicador las diferencias tributarias se hacen
mds patentes. La evolucién reciente de la carga tributaria en los paises perte-
necientes a la OCDE, pueden observarse en la Grifica 1.1 (para una muestra
y periodos mds amplios, véase anexo estadistico). De esta se desprende, en pri-
mer término, que la carga tributaria total de los ingresos ptblicos se ha incre-
mentado para todos los paises en dicho periodo. Los paises que en 1980 eran
relativamente menos desarrollados, como Portugal, Espania, Turquia y México,
son los que porcentualmente incrementaron mds sus ingresos, aunque de éstos,
México fue el que menos lo hizo. Destaca el caso de Corea, pais que durante
el periodo logré relativamente altas tasas de crecimiento con practicamente el
mismo porcentaje de recaudacion. Nétese que economias con altos niveles de
desarrollo y diferente tamario, como Suecia, Suiza y Estados Unidos, presen-
tan amplias diferencias de ingreso tributarios como proporcién del PIB (49.1%,
29.6% y 28 % para 20006, respectivamente).

Al considerar una muestra de paises de América Latina, se observa que la
regién presenta un nivel de recaudacién relativamente bajo en comparacién
con el promedio de la OCDE vy con paises de diferentes regiones del mundo.
Argentina y Brasil son las tinicas economias que presentan niveles de recauda-
ci6n similares a los paises miembros de la OCDE, con 27.4 por ciento y 37.8 por
ciento como proporcién del PIB. En general, son las economias mds grandes
de la region las que logran los niveles de recaudacion mds altos, aunque son
las economias mds pequefias y con menores niveles de desarrollo las que han
experimentado las tasas de crecimiento de recaudaciéon més altas en el periodo.

Las diferencias tributarias entre los paises se hacen mds evidentes cuan-
do se consideran la carga tributaria de los impuestos por ingresos y bene-
ficios. La Grafica 1.2 (para una muestra y periodo mds amplios, ver anexo
estadistico) revela que México y Turquia, los paises menos desarrollados de
la muestra, son los que menos recaudan como en el rubro. Corea, Portugal
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y Espafia, los paises que durante el periodo incrementaron mads su recauda-
cién, son los que también experimentaron las mayores tasas de crecimiento

econdmico.
Grifica 1.2
Recaudacién tributaria total en América Latina
0 = 1990
35 33.7 2006
28.5

0 274
E 25
= 20 ] 2017 197 g 203 187 16;9.9
T s, 165 16.5 16.1 150 149 1060 gmmes "
gh 11.9
£ .
810 A s
S
& s

Pais

Fuente: OCDE, (2008b). Véase anexo estadistico para una clasificacion méds amplia.

Al realizar la comparacion por impuestos a los bienes y servicios, las diferencias
entre paises también se hacen notables. A partir de la Grdfica 1.3 (para una
muestra y periodo mds amplios véase anexo estadistico) se advierte que Suiza'y
Estados Unidos son las economfas desarrolladas que menos recaudan por con-
cepto de transacciones en bienes y servicios, que se corresponde con el hecho
de que también son las economias desarrolladas que menos recaudan como
proporcién del PIB. Un aspecto sobresaliente de los datos presentados, es que
varios paises desarrollados mostraron reducciones significativas en la recauda-
cién para el periodo de estudio, mientras que los paises con menor desarrollo
fueron los que registraron los mayores incrementos. Para el caso de México, el
11.6 por ciento de recaudacién por bienes y servicios en 2006 debe considerarse
con ciertas reservas, pues el porcentaje incluye las transacciones asociadas a los
hidrocarburos, que representan cerca del 40 por ciento de la recaudacién total
de sector publico, por lo que no resulta apropiado para una comparacién con
los porcentajes de los demds paises.
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Griéfica 1.3
Recaudacién por ingresos y beneficios en paises del OCDE
1980

| 2006
25 9

Porcentaje del PIB

Fuente: OCDE (2008b). Véase anexo estadistico para una clasificacion mds amplia.

Si el andlisis de la recaudacion por bienes y servicios se reduce exclusivamente
al rubro del consumo, las conclusiones se modifican en varios sentidos, tal como
se observa en la Grifica 1.4, (véase también anexo estadistico).

Grifica 1.4

Recaudacién por bienes y servicios en paises del OCDE

1980 m 2006
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Fuente: OCDE (2008b). Véase anexo estadistico para una clasificacién méas amplia.

220

EFECTOS DE LA PERCEPCION Y CULTURA DE LOS CONTRIBUYENTES

La primera observacién de la Gréfica es que la carga tributaria de los impues-
tos a bienes y servicios se incrementa para todos los paises, con excepcién de
Francia, en el periodo de referencia. Las diferencias entre los paises son ahora
mds marcadas, destaca, por ejemplo, el 9.2 por ciento recaudado en Suecia
contra el 2.2 por ciento recaudado en los Estados Unidos.

Otro indicador bastante ilustrativo para entender las estructuras tributarias
es la participacién de los ingresos tributarios como porcentaje de la recauda-
cién total. En la Grifica 1.6 se observa que la mayor parte de la recaudacion
de los paises desarrollados proviene de los ingresos y beneficios y que los paises
emergentes, por su parte, obtienen la mayor parte de su recaudacion por bienes
y servicios. Fn el afio 20006, el 56.3 por ciento, 48.7 por ciento y 32.6 por ciento
de la recaudacion de México, Turquia y Corea correspondi6 a bienes y servi-
cios, mientras que en Estados Unidos y Suecia fue de 16.8 por ciento y 26.1 por
ciento, respectivamente.

Grifica 1.5

Recaudaci6n por impuestos generales al consumo en paises del OCDE
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Fuente: OCDE (2008b). Véase anexo estadistico para una clasificacién mds amplia

En lo particular, resulta revelador que el hecho de que en los Estados Unidos el
48.3 por ciento de la recaudacion total corresponda a los ingresos y beneficios y
que en México ésta represente tan s6lo un 25.1 por ciento.
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Grifica 1.6

Ingresos tributarios como porcentaje de la recaudacion total

(porcentajes para 2006)
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Fuente: OCDE (2008). Véase Anexo A para una clasificacion mds amplia.
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En lo que respecta al impuesto sobre la propiedad, s6lo Corea, con un 13.2
por ciento presenta un nivel de recaudacién similar al de las economfias
desarrolladas.

Es importante constatar, que salvo por el porcentaje de recaudacion
correspondiente a la propiedad, los Estados Unidos presentan una estruc-
tura tributaria muy similar a la Suecia. La diferencia tributaria entre estas
economias, representativas de dos estilos de desarrollo capitalista, radica en
que Suecia recauda mucho mds que los Estados Unidos por cada tipo de
impuesto, muy probablemente por unas mayores tasas y bases tributarias. Por
parte de México, su estructura tributaria difiere significativamente de la de
ambos paises, principalmente por su alta dependencia de los impuestos por
bienes y servicios y su casi nula recaudacién por concepto de la propiedad.
Un punto clave adicional a considerarse del sistema tributario mexicano, es
que el bajo nivel de recaudacién como proporcién del PIB en comparacién
con el promedio de la OCDE y paises con similar nivel desarrollo, se explica
en gran medida por su muy pobre eficiencia recaudatoria.

De igual forma, la informacién presentada sugiere que las variables que
afectan las decisiones de inversion y de pagar impuestos son mucho mds com-
plejas que las directamente relacionadas con el monto de las tasas de tributa-
cién. Tomando en consideracién la informacion de la Gréfica 1.7, que describe
la evolucidn de los niveles de formacién bruta de capital fijo (FBCF), no parece
existir una relacién inversa significativa entre la carga tributaria a los ingresos
y beneficios y los montos de inversién privada. Por ejemplo, en 2006, Estados
Unidos presenté una recaudacién por ingresos y beneficios de 13.5 por ciento
como proporcién del PIB (equivalente al 48.3% de sus ingresos totales) y una
FBCF de 19.7 por ciento como proporcién del PIB. Japén e Italia tuvieron nive-
les de recaudacién de 9.9 por ciento y 14 por ciento y montos de FBCF de 23.5
por ciento y 20.8 por ciento, respectivamente. Por su parte, Francia tuvo una
recaudacion de 10.7 por ciento y una FBCF de 20.5 por ciento. Finalmente,
Canadd recaudé un 16.2 por ciento por concepto de ingresos y beneficios y tuvo
una FBCF equivalente al 22 por ciento del PIB. Incluso Corea, pais que se ha
distinguido en las dltimas décadas por sus altas de crecimiento, recauda mucho
mds por ingresos y beneficios y la propiedad que México y Turquia (Grifica

1.7).
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Griéfica 1.7
Formacién bruta de capital fijo en paises de la OCDE

Porcentajes del PIB

E.U. Canad4 Francia Italia Japén  Reino Unido  Suiza

Pais
Fuente: OCDE (2008).

Los datos sugieren que los paises desarrollados no comparten una misma
estructura tributaria, ni en la composicién de la base tributara ni en los
niveles de la carga tributaria. Es claro también que los paises desarrollados
obtienen la mayor parte de sus ingresos tributarios por concepto de grava-
men a los ingresos y los beneficios. En lo general, dichos paises obtienen
mayores montos de recaudacién que las economias emergentes que aplican
similares tasas de tributaciéon porque cuentan con sistemas de recaudacién
mds efectivos para inhibir la evasién y elusién fiscales (OCDE 2008 y 2006;
CEPAL 1998).

1.3.2 Las restricciones administrativas, econémicas e institucionales
la politica tributaria

Los contrastes en la recaudacion tributaria se explican por diversos factores, el

primero de ellos, es relativo al enfoque de tributaria aplicada en la economia.
Otros factores de especial importancia son la amplitud de la base tributaria

(ndmero de contribuyentes) y la eficiencia recaudatoria de los impuestos (afec-
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tada por los niveles de evasién y elusién fiscales). De igual forma, los factores
culturales, institucionales inciden en la recaudacién y administracién tribu-
taria y han venido cobrando especial relevancia para explicar la capacidad
recaudatoria de los sistemas tributarios (OCDE, 2008b).

Las decisiones econémicas que de forma cotidiana realizan los contri-
buyentes y los recaudadores se encuentran determinadas fuertemente por su
entorno sociocultural y econémico. La omisién de esta circunstancia ha te-
nido graves repercusiones para la efectividad de los instrumentos tributarios
implementados en diferentes contextos. A pesar de sus importantes logros
como aparato teérico analitico, la TTO ha sido profundamente criticada,
hasta el punto de poner en duda su utilidad préictica. Feldstein (1976) desde
hace poco mis de tres décadas sefialaba que los andlisis de la recaudacion
tributaria:

Se han referido mds al disefio de los impuestos que a las reformas fiscales.
Los debates sobre los impuestos éptimos asumen implicitamente que las
leyes impositivas se estdn escribiendo nuevamente en una ‘pdgina en blan-
co’. [...] La reforma impositiva éptima debe tener como punto de partida el
sistema impositivo existente y el hecho de que todos los cambios reales son
lentos y graduales. (Feldstein, 1976, p. 77).

En general, ha existido una brecha importante entre los modelos de TTO y los
andlisis empiricos de la recaudacién tributaria (May, 1985)," que en cierta for-
ma, han sido aminorada recientemente por la inclusién de modelos dindmicos,
aunque sin el componente explicito de la restricciones culturales (Castarieda,
2000).

Como sostiene Bergman (2002), es una simplificacién absurda el supo-
ner que establecidas las tasas, sélo es cuestion de aplicarlas para obtener los
efectos deseados, particularmente sefiala que:

El éxito de la reformas [tributarias] depende mds de su capacidad de im-
plementacion que de la racionalidad econémica que las guia. Una reforma
tributaria que no esté basada primordialmente en sus aspectos de imple-

19 Véase también Bergman (2002), Cremer (2001) y Atkinson y Stiglitz (1972).
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mentacién y enforcement tiene pocas posibilidades de generar los resul-
tados recaudatorios y de eficiencia econémica que se propone. (Bergman,

2002, p. 2).

De hecho, es en el proceso de recaudacion y administracion tributaria donde se
encuentran algunos de los determinantes fundamentales que explican los nive-
les de recaudacion, como por ejemplo, la cultura de los contribuyentes respecto
al pago de sus impuestos dada su percepcion del sistema tributario.

El reconocimiento de la importancia del entorno sociocultural como fac-
tor explicativo de la capacidad recaudatoria, ha sido creciente en la literatura
econdémica y la agenda de los gobiernos y organismos internacionales multi-
laterales.

En fechas recientes la OCDE ha publicado un interesante estudio donde
demuestra cémo el bajo efecto redistributivo de los sistemas fiscales de América
Latina implica una baja legitimidad de estos entre los contribuyentes (OCDE,
2008b, p. 121-122), y por lo tanto, efectos negativos subsecuentes en la capaci-
dad de recaudacion tributaria. A partir de una comparacién de la distribucién
del ingreso antes y después de impuestos y transferencias, se demuestra que
los efectos de los sistemas fiscales de América Latina sobre la distribucién del
ingreso son practicamente nulos, mientras que en Europa dichos efectos son
ampliamente significativos (hasta de un 50% en la escala de Gini):* en los
paises europeos pertenecientes a la OCDE el indice de Gini es de 47.6 antes de
impuestos, cayendo a 28.2 después de impuestos. En América Latina, el coefi-
ciente de Gini decrece de 51.6 a49.6, y en México, pricticamente se mantiene
en alrededor del 50.

Goiii (2008), explica que la limitada capacidad redistributiva de los sistemas
fiscales de América Latina se deben a factores de tipo estructurales. El primero
se asocia a la limitada cantidad de recursos disponibles para ser distribuidos. Fl
segundo tiene que ver con las proporciones de ingresos por tributacién directa
e indirecta. En especifico, los impuestos indirectos (principalmente el impues-
to al valor agregado), que son mds regresivos, tienen mayor peso en América
Latina que en los paises miembros de la OCDE.

20 La muestra de América Latina incluye a Argentina, Brasil, Chile, Colombia, México y Perd. La de
Europa incluye Austria, Bélgica, Dinamarca, Finlandia, Francia, Alemania, Grecia, Irlanda, Italia,
Luxemburgo, Holanda, Polonia, Portugal, Espania, Suecia y Reino Unido.
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Para explorar la percepcién de los contribuyentes de la regién de América
Latina y los paises de la OCDE, sobre los objetivos del sistema tributario
respecto a la desigualdad del ingreso y el papel del gobierno frente a este

problema, se documenté estadisticamente (OCDE, 2008b, p. 123-124)%' la
actitud de los individuos frente a las dos siguientes afirmaciones:

a) “Necesitamos incrementar las diferencias en el ingreso como
incentivo” econémico y

b) “El gobierno deberfa asumir mayor responsabilidad para asegurar que
todos estén provistos” con similar nivel de ingreso.

Como resultado se obtuvo que la percepcién sobre la desigualdad del ingreso
y el papel del gobierno es muy similar en ambas regiones: la media de la acti-
tud hacia la desigualdad del ingreso es de 5.7 en América Latina y de 5.4 en la
OCDE (en una escala del 1 al 10), la media de la responsabilidad del gobierno
es de 5.9 en América Latinay 5.0 en la OCDE (en una escala del 1 al 10).? No
obstante, los datos indican que la opinién acerca de la redistribucion del ingreso
es mucho mds polarizada en América Latina que en la OCDE. En particular, el
22 por ciento de los latinoamericanos estdn muy a favor de una mayor igualdad
del ingreso (nivel 1) y 21 por ciento estd muy a favor de mayores diferencias
en el ingreso (nivel 10) por considerarlo un buen incentivo econémico. Tales
porcentajes son de 13 por ciento y 9 por ciento en los paises de la OCDE. En
el mismo sentido, 26 por ciento de los latinoamericanos respondieron que el
gobierno debe asumir mayor responsabilidad para abatir los niveles de desigual-
dad, mientras que en los individuos pertenecientes a la muestra de la OCDE
tal porcentaje fue de sélo 9 por ciento. Es decir, las actitudes y percepciones
de los individuos pertenecientes a la OCDE presentan un mayor nivel de con-
senso que las existentes en América Latina. En nuestra regién, la percepcién
del quehacer de la autoridades recaudatorias se encuentra muy polarizado, y
en extremo, muy negativas sobre el actuar del gobierno. Estudios empiricos

21 Con informacién de la World Values Survey.

22 La muestra de América Latina incluye a Argentina, Brasil, Chile, Colombia, El Salvador, México,
Perti, Uruguay Venezuela. Los paises de la OCDE incluidos en la muestran son incluye a Australia,
Austria, Bélgica, Canadd, Republica Checa, Dinamarca, Finlandia, Francia, Islandia, Irlanda,
Italia, Japén, Luxemburgo, México, Holanda, Noruega, Nueva Zelanda, Polonia, Espaiia, Suiza,
Turquia, Reino Unido y Estados Unidos.
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recientes (Gavira, 2007) sugieren que las discrepancias respecto a la redistri-
bucién del ingreso estdn determinadas por las percepciones sobre la movilidad
social. Percepciones negativas sobre la distribucion de la justicia, por ejemplo,
la distribucién de oportunidades y la justicia social, estdn relacionadas con pre-
ferencias mds fuertes hacia la intervenciéon del Estado para la distribucién del
ingreso.

Lo importante a destacar en esta seccién, es que la politica tributaria en
la prictica se enfrenta a diversos tipos de restricciones institucionales, cultu-
rales y sociales, que necesariamente deben ser considerados como factores
relevantes en el disefio e implementacién de la politica tributaria. De igual
forma, cada dia adquiere mayor reconocimiento que la percepcién de la
equidad y confiabilidad del sistema tributario es fundamental para garanti-
zar su efectividad (Gurria, 2006). En el 4mbito de la teoria econdémica de los
impuestos, el siguiente paso consiste en conceptualizar y formalizar el efecto
de las instituciones y la cultura en la capacidad de la recaudacién tributaria,
y para esto, es importante reconocer y aprender de lo realizado en las tltimas
décadas en el campo de la teoria del crecimiento y desarrollo econémico.

2. LA INCORPORACION DE LAS INSTITUCIONES Y LA CULTURA
COMO FACTORES DETERMINANTES DE LA RECAUDACION TRIBUTARIA

2.1 La teoria econémica de las instituciones y la cultura

Los modelos que incorporan a las instituciones y la cultura como variables
relevantes para explicar el desempefio econémico constituyen una aproxi-
macién adecuada, y crecientemente rigorista, para la comprension tedrica
y empirica de ciertos patrones de comportamiento econémico poco acce-
sibles con las herramientas teéricas del andlisis econémico convencional.

2.1.1 El enfoque histérico-evolutivo del Institucionalismo Econdémico
El concepto de las instituciones es introducido en la literatura econémi-

ca a finales del siglo XIX por Thorstein Veblen. Su pensamiento, base del
Institucionalismo Econémico (IE), se estructuré como una fuerte critica a la
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teorfa neocldsica por restringir el andlisis econdmico a un problema de opti-

3 omitiendo la relevan-

mizacién de individuos con preferencias homogéneas,
cia de los efectos restrictivos de la historia, cultura y patrones tecnolégicos detrds

de sus decisiones.” El andlisis debe partir, segtin Veblen, no del supuesto de

individuos aptos constantemente para el cdlculo racional, sino de individuos

complejos, producto de procesos histéricos y entornos culturales diversos que

afectan su estructura mental en la que procesan sus decisiones econémicas.

Para Veblen, las instituciones representan reglas de conducta, convencio-
nes, “hdbitos mentales” e “instintos” que condicionan el comportamiento dife-
renciado de los paises.

Fn el pensamiento de Veblen, el que los individuos procesen sus decisiones
econdémicas con toda la informacién disponible, puede no ser tan relevante para
la eleccion 6ptima, pues muchas de sus decisiones las llevan a cabo por una
especie de “inercia irracional” producto de sus hdbitos mentales. El cardcter
inercial de las instituciones implica que puede existir un conflicto entre las més
recientes con las ya consolidadas, con resultados socialmente ineficientes. Fl
cardcter inercial o durable de las instituciones, es precisamente la que las hace
equivalentes a una especie de gen en el mundo socioeconémico (Villena, 2005).
Bajo la perspectiva evolutiva de la economia propuesta por Veblen, la historia
juega un papel fundamental, al ser el escenario donde se puede visualizar las
relaciones causa efecto que ocasionan la evolucién de los genes (instituciones).

El Institucionalismo Econémico (IE), gestado a partir del pensamiento de
Veblen, tuvo importante influencia en amplios sectores académicos de la época,
y llegé a convertirse en la oposicion intelectual mds sélida de la escuela margi-
nalista. Algunos de los economistas més destacados que profundizaron en diver-
sas vertientes del pensamiento institucionalista fueron Wesley C. Mitchell* y
John R. Commons. EI primero de estos se interesé en sustentar con evidencia
estadistica las causas institucionales que determinan el ciclo econémico vy las
diferencias estructurales que condicionan la divergencia del crecimiento eco-
némico. Commons esbozé por vez primera el "costo de transaccién” del in-

23 El tipo de preferencias convencionales presentan las propiedades de completitud, transitividad y
reflexibilidad (Mas-Collel, 1995).

24 Por las mismas fechas, Max Weber [1901], a partir de un enfoque sociolégico, presentaba su famo-
sa obra: La ética protestante y el espiritu del capitalismo, donde argumentaba a favor del notable
impacto que tiene el entorno religioso y cultural en las decisiones econémicas y el desarrollo dife-
renciado de los paises.

25 Fundador del National Bureau of Economic Research (NBER).
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tercambio econémico, relacionado con el tipo de instituciones subyacentes en
la economia, que posteriormente seria elemento clave para el desarrollo de la
teoria de las organizaciones y la empresa.

En suma, el IE represent6 el interés por explorar el desempefio de la eco-
nomia analizando los fundamentos evolutivos subyacentes. No obstante, desde
sus comienzos, exhibié una grave contradiccién analitica al no poder establecer
un método y concepto unificados, ademds de mostrarse incapaz de transitar a
la paulatina formalizacién de sus corolarios aptos para la verificacién empirica.
El IE devino en su casi desaparicion intelectual en la literatura econdémica,
hasta que en la segunda mitad del siglo XX, fue resucitado por nuevas corrien-
tes tedricas, heterodoxas y de tipo neocldsico, que vieron en las instituciones el
medio para suplir algunas de las deficiencias de la economia neocldsica, hasta
el punto de ser actualmente uno de los campos del conocimiento econémico
mds efervescentes.

2.1.2 El Nuevo Institucionalismo Econémico

El marco analitico del Nuevo Institucionalismo Econémico (NIE) incorpora
el marco teérico elemental de la teoria neocldsica:

conserva el supuesto bdsico de la escasez y por lo tanto de la competencia,
asi como los instrumentos analiticos de la teoria microecondmica. Lo que
modifica es el supuesto de la racionalidad, lo que afiade es la dimension del

tiempo. (North, 1994, p. 568).

Aspecto sobresaliente en la vision del NIE, es el reconocimiento explicito de
que las ideas, la ideologia, los mitos, los dogmas y los prejuicios, importan en
el cambio social y econémico (North, 1994). En esto radica su conexién con
el IE, aunque de hecho, sus diferencias conceptuales y metodolégicas son pro-
fundas. EI NIE parte de la vision de Marshall (1963) sobre las instituciones,
entendidas como un mecanismo de incentivos complementario para garantizar
la eficiencia de los mercados. En el NIE las instituciones facilitan el proceso de
toma de decisiones racionales, a diferencia del IE, donde precisamente son las
instituciones las que restringen el espacio donde pueden llevarse a cabo elec-
ciones racionales.
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Las instituciones son el conjunto de “limitaciones ideadas por el hombre
que dan forma a la interaccién humana” (North, 1993) y en funcién de su
naturaleza y fines particulares, determinan un sistema de incentivos y restric-
ciones (reglas del juego) que reducen la incertidumbre econémica. En este
sentido, las instituciones son soluciones 6ptimas que los individuos constru-
yen para subsanar las deficiencias del mercado (Vromen, 1998). Cuando se
habla de organismos, se evocan organizaciones de individuos que enlaza-
dos por alguna identidad comin, buscan el cumplimiento de un objetivo.
Los organismos son de cardcter politico (agrupaciones politicas, adminis-
traciones publicas), econémico (empresas, sindicatos) y social (asociaciones
civiles, iglesias), y en su conjunto, reflejan casi todos los aspectos de una
sociedad. En este sentido, Estado, gobierno y administracién ptblica no son
instituciones, sino organismos, actores del juego.

Esquema 2.1
Costos de produccién y de transaccién
Precios
Curva de demanda
D A
P
C  Costos de transaccion B E F
Costos de produccion Cantidad

@) o o’

Fuente: Ayala (1996).

Desde una perspectiva normativa existen instituciones formales e informales.
(North, 1994). Las primeras encuentran su sustento en las leyes y reglamentos
que emanan de una constitucién, producto del pacto de los actores sociales para
darse reglas de convivencia. La aplicacion y cumplimiento de estas instituciones
revisten cardcter obligatorio y son hechas efectivas por un poder coercitivo de-
positado en el Estado. Las instituciones informales son reglas no escritas conte-
nidas en los usos y costumbres y cddigos de conducta, pero no por esto de menor
importancia como mecanismos reguladores de comportamiento. Se derivan de
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las tradiciones propias de cada pueblo y con frecuencia resultan mds impor-
tantes que las leyes escritas, principalmente en naciones con poca tradicién de
respeto a la ley o con marcadas diferencias sociales.

Las instituciones determinan en gran parte, los costos de transaccion
de subyacentes en una economia. Entre los mds comunes se tienen los de
informacién, de contratacién, de negociacién y politicos. El Esquema 2.1
constituye una representacién donde los precios de los bienes se componen
de costos de transaccion y de produccion. Una reduccién de los costos de
transaccién asociada a mejores instituciones implica menores precios y por
tanto mayor utilidad del consumidor (mayor excedente del consumidor).*

La teorfa del NIE considera que en la medida que un marco institucio-
nal garantiza el cumplimiento de los contratos, derechos de propiedad bien
definidos y acceso a la informacién, se reducen los costos de transaccién, y
por tanto, se incrementa el producto potencial de una economia, de forma
andloga al efecto que tiene una mejora técnica. El Esquema 2.2 representa
los incrementos del producto potencial por efecto de una mejora técnica y
de una reforma institucional, respectivamente.

Esquema 2.2
Incremento en la produccién por una mejora institucional

Produccién del bien B

Nueva frontera de posibilidades
con cambio institucional

Nueva frontera de
posibilidades con
cambio técnico

Frontera original

de posibilidades =

Produccién del bien A
Fuente: Ayala (1996).

La teoria del NIE tiene dos importantes implicaciones de politica econémica. La
primera, la obligacién del gobierno de generar instituciones que minimicen la
incertidumbre y suministren informacion correcta a los individuos y organismos
para la toma 6ptima de decisiones. La segunda, considerar los aspectos cultu-

26 En el marco de la teorfa microeconémica neocldsica.
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rales y contexto socioeconémico propio de cada pais en la elaboracién de la
politica econémica (Banco Mundial, 2001).

Si bien el NIE representa un avance sustancial en el reconocimiento de
los factores histéricos y culturales como variables explicativas del desempefio
econémico, al flexibilizar el principio de la racionalidad econémica, conser-
va un enfoque de tipo estdtico que le impide analizar consistentemente la
evolucién de las economias. De esta forma,

El enfoque del NIE sobre las instituciones y el crecimiento econdmico...
ha llegado a explicaciones circulares y simplistas de fendmenos complejos
debido a limitaciones metodolégicas y conceptuales. En consecuencia,
desde el NIE se han propuesto recomendaciones imprecisas y dificiles de
llevar a la prdctica con éxito. El debate sobre las instituciones tienen que
enfrentar el hecho de que la construccion y el disefio de las mismas es en
realidad un proceso (histdrico y politico), y no un acto racional aislado
o discreto por parte de ciertos actores. (Arellano y Lepore, 2009, p. 287).

La carencia de un andlisis inercial de las instituciones y la cultura en el NIE,
le reduce significativamente su capacidad de estudio de escenarios econémicos
muy asimétricos, donde la exclusién econémica y social ha sido prictica comiin
por mucho tiempo, donde:

no todos los jugadores tienen fichas, sélo algunos: los que han logrado
histéricamente insertarse en la red, y donde ademds existe un gran jugador que
concentra muchas mds fichas que los demds, por lo que casi todos se ajustan
a él, mientras que él sélo lo hace marginalmente. (Cabrero, 2000, p. 196).

2.1.3 Nuevas teorias del crecimiento y desarrollo econémico
El comiin denominador de las nuevas teorias del crecimiento, crecientemente
relevantes para el actual disefio de la politica econémica, es su énfasis en los

factores remotos y la infraestructura social para explicar la dindmica del desem-
pefio econémico (Romer, 2002). Los factores remotos son de tipo geogrifico,
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demogréfico o cultural, que a su vez determinan ciertos factores causales media-
tos, como son las instituciones formales (leyes, reglamentos) y las instituciones
informales (convenciones), que en conjunto con otras variables sociales, repre-
sentan la infraestructura social en la que actdan los factores inmediatos del cre-
cimiento, usualmente expuestos por los modelos neoclésicos de crecimiento:
inversion, capital humano y progreso tecnolégico (Castafieda, 2000).

2.1.3.1 Teoria del crecimiento economico enddgeno

La teoria del crecimiento endégeno, también conocida como la Nueva Teoria
del Crecimiento (N'TC), es una extensién del modelo de crecimiento neocldsi-
co, originalmente desarrollado por Solow (1956). La diferencia de la NTC res-
pecto a la neocldsica es que asume una funcién de produccién con rendimien-
tos crecientes, donde los factores de la produccién son endégenos y explican la
divergencia en el crecimiento de las economias. De esta forma, la NTC explica
que el crecimiento se determina fundamentalmente por los efectos de las com-
plementariedades tecnoldgicas y la difusion del conocimiento, y mds adn, por
la infraestructura social, identificada como las instituciones, normas y cultura
subyacentes en las economias. En congruencia con la economia neoclésica,
la NTC mantiene el supuesto de individuos representativos con preferencias
homogéneas, aunque en términos empiricos, no tiene restricciones fundamen-
tales al respecto.

El modelo de la NTC parte del modelo estdndar neocldsico especificado
por:

Y(t) = F(K(t), Alt)L(t)) (2.1)

en el cudl Y representa la produccion, A la tecnologia, K el capital y L el tra-
bajo. La tecnologia y el conocimiento se suponen exégenos. Se hace uso de una
funcién de produccién de rendimientos constantes, pero decreciente para cada
uno de los factores, que cumplen a su vez las condiciones de Inada. Resolviendo
el problema de optimizacién se obtiene:*’

k(t) =sf (k(t)) - Sk(t) (2.2)

27 Un desarrollo sencillo del modelo se puede consultar en cualquier texto de macroeconomia de
nivel intermedio.
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donde k es la tasa de crecimiento del acervo de capital por trabajador efec-
tivo, (sf (kt)) la inversion realizada por trabajo efectivo y f(t) la inversion de
reposicion.

Si, k = 0 la economia converge a un estado estacionario.

Una implicacién importante del modelo neoclésico es que los paises con
las mismas tasas de ahorro, crecimiento de la poblacién y tecnologia (es de-
cir, una misma funcién de produccién) convergen a un mismo nivel de renta.
Adicionalmente, en el corto plazo, un incremento de la tasa de ahorro elevard
la tasa de crecimiento de la produccién, mientras que a largo plazo, no podra
afectarla aunque si incrementard el nivel de capital y produccién por trabajador
efectivo (per cdpita).

Numerosos estudios empiricos, posterior a la consolidacién teérica del
modelo neocldsico, cuestionaron la validez empirica de las implicaciones
del modelo neocldsico y por el contrario, sugerfan la existencia de rendi-
mientos crecientes en la funcién de producciéon como factor explicativo de
la divergencia econdémica. De esta forma, comenzé a tomar fuerza una nue-
va interpretacion de A en términos de cémo los efectos de la tecnologia
pueden potenciarse a partir de ciertas habilidades o conocimiento que van
acumulando los individuos en su interaccién con la tecnologia, el trabajo o
el capital.

El modelo utilizado para exponer el crecimiento endégeno consiste de
una economia compuesta por dos sectores (Romer, 2002):* uno de los cud-
les produce bienes y otro produce investigaciéon (I+D). La funcién de pro-
duccién se encuentra representada por:

Y(t) =[(1—a, )K(t)"[At)(1-a, ) L{t)]™ 0<a<]1 (2.3)

Donde a; representa la proporcién de fuerza de trabajo empleada en el sector
[+Dy 1- a; la utilizada en el sector productor de bienes. De igual forma, a, es
la fraccién de capital utilizado en el sector [+D 'y 1- a, la utilizada en el sector
de bienes. En forma complementaria, la generacién de nuevo conocimiento
depende de la cantidad de capital y trabajo utilizado y la naturaleza de la tec-
nologia disponible:

28 Sélo se enuncian las ecuaciones generales del modelo y los resultados fundamentales del problema

que permiten observar las implicaciones tedricas y empiricas mds importantes. Para una explica-
cién mds amplia y formal véase Romer (2002).
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Alt) = Bla K (t)[a, Lit)]” Alt)’, B>0, p=0, y20 (2.4)

Por las propiedades de los exponentes se infiere que la funcion de produccion
de conocimiento no presenta rendimientos constantes de capital y trabajo. Fl
pardmetro B representa cambios que provocan un desplazamiento de la fun-
cién. Por su parte, el pardmetro 8 representa el impacto del stock de conoci-
mientos ya existente en la consolidacién de las actividades de [+D. Al igual que
en el modelo cldsico, la tasa de ahorro se considera exégena y constante. Por
otro lado, de manera andloga y suponiendo que la depreciacién es cero, se tiene
que:

K(t)=sY(t); K(t)=s(1—a )" (1—a, ) “KE)"Alt) " Lit)™  (2.5)

Por su parte, la tasa de crecimiento de la poblacién se considera exdgena y no
negativa:

L(t)=nl{t) n=0 (2.6)

Lo importante a resaltar de las ecuaciones bésicas del sistema, es que el stock
acumulado de capital (K) y tecnologia (A) se presentan como variables acumu-
lativas endégenas.

La funcién de produccién de bienes del modelo de crecimiento endégeno
(Ecuacion 2.3) presenta rendimientos constantes a escala a partir de los factores
de produccién generados internamente (capital y conocimiento). Lo que signi-
fica que la condicién de rendimientos (constantes, crecientes o decrecientes) de
la funcién de produccién, dependerd de cémo sean los rendimientos en la fun-
cién de produccién de conocimientos (constantes, crecientes o decrecientes),
descrita por la Ecuacién 2.4.

El modelo de crecimiento endégeno explica el desempefio econdmico a
partir de las cualidades de los factores productivos (trabajo, capital fisico, capi-
tal humano), identificados como la infraestructura social de la economia (Hall
y Jones, 1999). Al detallar sobre los determinantes del crecimiento endégeno y
la divergencia econémica, Romer (2002) postula que las diferencias de tipo
institucional pueden explicar las razones de la existencia de diferentes niveles
de produccién total para una misma dotaciéon de capital (fisico y humano),
incluso considerando una dotacién simétrica de tecnologia.

La literatura empirica sobre el crecimiento endégeno actualmente es con-
siderable, pero existen algunos seminales y de amplias implicaciones. Uno de
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los primeros trabajos empiricos que incorporan a las instituciones como explica-
cién del crecimiento econémico es el de Knack y Keefer (1997). Estos retoman
el concepto sociolégico de capital social, utilizado por Putnam (1993) para ex-
plicar desempeiio histérico de las sociedades, demostrando cémo las economias
con normas civicas y de confianza mds consolidadas, presentan mayores niveles
de ingresos comparados con paises con indicadores al respecto mds débiles.
De igual forma, destacaron el hecho de contar con mecanismos institucionales
adecuados que promuevan la renovacién social en tiempos criticos.

Por su parte, Temple y Johnson (1998), haciendo uso de un indice de
desarrollo social, muestran c6mo la capacidad social de las economias, en parte
expresada como su capacidad para generar arreglos sociales entre sus miem-
bros, es determinante para el crecimiento econémico. Las variables explicativas
contenidas en el indice (instituciones democraticas, medio masivos de comuni-
cacion, eficiencia administrativa, cohesion social, etnicidad), son adicionales
a las de capital humano, urbanizacién, distribucién del ingreso y estabilidad
politica. Es decir, por si mismas determinan el crecimiento econémico. La
explicacion que dan los autores a sus resultados, es que los componentes del in-
dice influyen en la calidad de la inversién, la eficiencia conjunta de las técnicas
productivas y la habilidad de los paises para asimilar la tecnologia del exterior.

En la misma linea, Hall y Jones (1999) aportan evidencia de que la acu-
mulacién de capital y la productividad de los paises, variables estrechamente
relacionadas con el producto per cdpita, se encuentran determinadas por lo
que ellos denominan la infraestructura social, compuesta por las instituciones y
las politicas gubernamentales subyacentes en las economias. La idea es que la
infraestructura social determina el entorno econémico a través del cual los in-
dividuos invierten, desarrollan habilidades, crean y transfieren ideas y la forma
en que las firmas acumulan capital y generan bienes y servicios. Dentro del
andlisis, la infraestructura social tiene un tratamiento endégeno por encontrarse
explicada por ciertos factores remotos relacionados con la geografia, el lenguaje
y la cultura dentro del mismo modelo.

Los modelos de crecimiento endégeno de la NTC han representado una
aproximaciéon mds estrecha a la evidencia empirica sobre los determinantes y
el proceso del crecimiento econémico. En lo que respecta al efecto de las ins-
tituciones sobre el crecimiento econémico, han significado la formalizacién
sistemdtica de un mecanismo inercial que explica la divergencia econémica y
ciertos equilibrios lejos del 6ptimo deseable.
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2.1.3.2 Teorias evolutivas del desarrollo

En forma paralela al desarrollo teérico neocldsico de las instituciones, en la
segunda mitad del siglo XX se fueron consolidando algunas corrientes tedricas
que explican el crecimiento como un proceso histérico evolutivo producto de
interacciones dindmicas de individuos racionalmente diferenciados.”” Atin con-
siderando ciertas diferencias conceptuales entre tales corrientes, constituyen
en conjunto un marco tedrico riguroso para explicar el desempefio econémico
sobre la base de la evidencia histérica.

Las teorias evolutivas analizan el desemperfio de las economias en un con-
texto de multiples dindmicas de crecimiento que no necesariamente convergen
a una situacién de equilibrio. Es decir, a diferencia de la economia neoclésica,
no asumen, a priori, una condicién de equilibrio implicita en el sistema. Otra
diferencia fundamental es que no adoptan un individuo racionalmente re-
presentativo como base de su andlisis. Por el contrario, los individuos tienen
preferencias heterogéneas, producto, en parte, de sus diferencias histéricas,
geogrificas y culturales. A través del tiempo tales diferencias se cristalizan en
diferentes instituciones (estructuras mentales) que gufan al individuo a diferen-
tes comportamientos socioeconémicos. Finalmente, la retroalimentacién social
continua entre los individuos (y las sociedades) lleva al fortalecimiento de un
tipo de instituciones en detrimento de otras, e incluso, a la desaparicién de al-
gunas. De esta forma, las instituciones pueden ser interpretadas como los genes
sociales de los sistemas socioeconémicos (Villena, 2005), en el sentido que se
reproducen, mutan o desaparecen segtin los requerimientos de un medio selec-
cionador, en este caso, el sistema de produccién.”

El andlisis evolutivo permite integrar en un enfoque dindmico las diferen-
cias especificas de las economias, las inercias o rigideces de largo plazo ocasio-
nadas por factores exégenos y el disefio de politicas econémicas peculiares para
cada situacion.

Algunas de las teorfas evolutivas se han venido consolidando en una teoria
mds completa, que ademds de integrar el andlisis evolutivo, hace énfasis en el

29 En el sentido de la racionalidad econémica neocldsica. Mds adelante se hace un desarrollo formal
del concepto.

30 El grupo de teorfas que integran en su andlisis un enfoque evolucionista con énfasis en el cambio
tecnolégico, hacen la analogia del gen con el tipo de tecnologfa, la cual también sigue una trayec-
toria de posicionamiento, mutacién y desaparicion.
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proceso dindmico del desarrollo asociado a las trayectorias del conocimiento y
el aprendizaje (Rivera, 2005). En este marco, en la adaptacion de las economias
a las condiciones del mercado global y las nuevas tecnologias, las instituciones
juegan un papel fundamental al funcionar como hilos conductores a través de
los cudles se consolidan, o no, los sistemas tecno-econdmicos emergentes. La
velocidad de tal consolidacion, se encuentra en funcién de la capacidad de
los individuos y empresas para asimilar nuevo conocimiento que les permita
desarrollar nuevas habilidades necesarias para insertarse a las nuevas formas de
produccién (Fransman, 1994, Dossi, 1993 y Nelson, 1974). En el proceso las
instituciones salientes actuardn como retardantes o estimulantes segtin el nivel
de reactividad que pueda existir entre ellas y las que resulten mads aptas para las
nuevas condiciones.

Parte importante de la evidencia que presentan las teorias evolucionistas
para sustentar sus argumentos tiene que ver con el desempefio econémico de
los paises del este asidtico, y algunos europeos, durante los dltimas tres décadas.
La pregunta central que plantean es ;Qué tipo de politica econémica imple-
mentaron dichos paises para alcanzar en relativamente corto tiempo alta tasas
crecimiento de manera sostenida? ;Por qué paises de la regién latinoamericana,
con mayores niveles de bienestar en la década de los setenta que el de aquellos
paises, distan mucho ahora de su nivel de desarrollo alcanzado? La evidencia
sugiere que la politica econémica de los llamados tigres asidticos estuvo lejos
de las recomendaciones del programa econémico neocldsico, o en todo caso,
mucho menos cerca de la que fue implementada en la region latinoamericana.

En general, la teoria evolucionista argumenta que las economias del este
asidtico, y algunas otras europeas, han logrado adaptarse exitosamente a la eco-
nomia global mediante la valoracién adecuada de su peculiaridad socioeconé-
mica (historia, instituciones, geografia, tecnologfa) y la realizacién de un con-
junto de acciones lo suficientemente flexibles para insertar a sus economfas con
los menores costos posibles. A esta intervencion selectiva del gobierno, Wade
(1999) la ha denominado como el mercado dirigido. La evidencia aportada en
los tltimos lustros sefiala que dichas economias aplicaron en lo general una
politica econémica liberal, pero también duras restricciones comerciales, fisca-
les, e industriales cuando sus intereses lo requerian (Stiglitz y Yusuf, 2001). En
particular la apertura comercial y la inversién extranjera se realizé a condicién
de que las empresas fordneas llevaran a cabo alianzas con empresas locales y
capacitaran la mano de obra nativa (Wade, 1999). Los gobiernos de la regién
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reconocieron que para insertarse a la economia global necesitaban modificar el
marco institucional y cultural de la economia.

Las instituciones formales en relativamente poco tiempo podian implemen-
tarse, no asf las informales, que requerian procesos de adaptacién complejos por
parte de los individuos (Aoki, 2000). En la prictica, lo que lograron las autori-
dades econémicas de dichos paises fue modificar las convenciones, habitos de
pensamiento y cultura de sus habitantes en sintonia con las nuevas necesidades
de conocimiento, actitud y habilidades laborales del mercado global. De igual
forma los individuos fueron modificando positivamente la percepcién sobre sus
autoridades econémicas, dando mayor margen de accién a éstas para realizar
una segunda generacion de reformas, como por ejemplo la fiscal (Wade, 1999).

Como sefiala Sokoloff (2000), sustentado en evidencia estadistica, algunas
instituciones (por ejemplo, derechos de propiedad bien definidos) han facili-
tado la formacién de riqueza y capital humano en algunas economias, pero
en otras (Latinoamérica), al verse traslapadas con antiguas instituciones (de la
época colonial) estructuradas de forma excluyente, reproducen, a lo largo de
los afios, la inequidad y perpetan a ciertos grupos en el poder econémico,
generando equilibrios socioeconémicos ineficientes. En concreto, la evidencia
empirica sefiala que la politica econémica no puede ser la misma para distintas
economias, pues en algunas regiones serd mejor regular que desregular, promo-
ver el libre comercio que restringirlo, promover la industria doméstica que las
importaciones (Chang, 2002).

Una restricciéon importante de las corrientes heterodoxas del crecimiento
es la generalidad de su marco analitico, que entre otras cosas, implica reducir la
posibilidad de su verificacién empirica mediante técnicas estadisticas. Una solu-
cién al problema es usar la técnica de la teorfa de juegos, que permite conservar
el supuesto de individuos racionalmente diferenciados en un marco analitico y
estadistico riguroso.’ En la siguiente seccién se profundiza en tales métodos y
se presenta un modelo representativo.

31 Entre los trabajos representativos mds recomendables para conocer la aplicacién de la teorfa de
juegos al problema se encuentran: Brown y Vincent (1987), Tornell y Lane (1999), Gintis (2000),
Hoff y Stiglitz (2001), Bowles (2004) y Castafieda (2005 y 2006).
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2.2 El ciclo de las instituciones y la cultura en el desempeiio econémico

Las instituciones actdan como restricciones de conducta de las decisiones
econémicas. Pueden ser formales, constituidas por las leyes y reglamentos,
o informales, que engloban las convenciones, hibitos de pensamiento y los
instintos sociales. En conjunto, representan el conducto a través del cual las
decisiones econémicas de los individuos operan sobre los factores de la pro-
duccién (capital, trabajo, conocimiento), y a la inversa, representan el medio a
través del cudl el sistema econémico configura las estructuras mentales de los
individuos (preferencias econémicas). En la medida que las instituciones de
los individuos difieren, también lo hace su tipo de racionalidad econémica. Las
instituciones significan efectos inerciales en el sentido de que sus efectos sobre
las decisiones econémicas perduran mds alld de las condiciones iniciales que
les dio su origen. Si las diferencias institucionales se retroalimentan de manera
constante a través del tiempo (inercialmente), por ejemplo aquellas identifica-
das con el oportunismo, la ilegalidad y la baja productividad, se generan equili-
brios por debajo del 6ptimo identificados con un pobre desempefio econémico.

2.2.1 Los determinantes socioculturales de la inercia econémica

La racionalidad econémica diferenciada (preferencias heterogéneas) vincu-
lada a las diferencias institucionales formales e informales (aspectos cultura-
les) ha sido incorporada al andlisis social desde hace décadas en campos del
conocimiento como la teoria de las organizaciones (por ejemplo: Simon, 1979).
No obstante, en la teorfa econémica, a falta de un cuerpo analitico riguroso y
congruente, su uso como herramienta de andlisis ha sido limitado. En la teoria
neocldsica se asume que las potenciales diferencias en las preferencias de los
individuos son triviales, ademds de que en un periodo relativamente corto de
tiempo pueden ajustarse hasta converger a una preferencia representativa para
todos los individuos. Este supuesto es la base de la validacién del concepto de
la agregacion y el individuo representativo. La concesion neocldsica a escena-
rios de heterogeneidad institucional son los conceptos de las externalidades y
las complementariedades, bajo los cuales se identifica un tipo de inercia in-
terpretada como la incapacidad de una economia para moverse de un equili-
brio inferior a otro superior, ya sea por problemas de coordinacién (Castaieda,
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2006) o de informacién asimétrica. Sin embargo, el tipo de inercia de mayor
relevancia tedrica, y que omite la teorfa neocldsica, es aquella asociada a prefe-
rencias heterogéneas que no puede resolverse con medios de coordinaciéon mds
efectivos o mayor difusién de la informacién en el corto plazo, por el contrario,
es una inercia profundamente arraigada en las convenciones sociales y la expe-
riencia histérica particular de los individuos, donde los individuos reaccionan
a los hechos mds por un tipo de inercia que por un meditado célculo racional,
supuesto bésico de la economia neoclésica.

En un escenario de comportamientos inerciales contrapuestos tipico de
economias con profundas asimetrias, existen muy pocos incentivos por parte
de los individuos y los organismos ptblicos y privados para romper con el
circulo de desempefio econémico negativo, ya que hacerlo implica asumir
costos que pueden ser muy grandes sin la cooperacién de las demds partes
involucradas. En esta situacién, la labor de las autoridades econémicas con-
siste en destrabar el juego de suma cero, donde ninguna de las partes estd
dispuesta a sacrificar beneficio en el corto plazo sin tener seguridad de que
su contraparte también lo hard.

2.2.2 Modelo inercial crecimiento econémico

Esta seccién sintetiza de manera formal la interaccién dindmica de las insti-
tuciones formales e informales y el crecimiento econémico. Se demuestra
cémo las condiciones iniciales de la economia afectan la trayectoria del creci-
miento y cémo las instituciones pueden generar circulos virtuosos o perversos
de crecimiento en la economia. La diferencia fundamental del modelo con
respecto a los de tipo neocldsicos radica en que el supuesto de la racionalidad,
construido sobre preferencias heterogéneas y endégenas no necesariamente se
corresponden con el principio neocldsico de “compatibilidad de incentivos”que
garantiza que la interaccion de elecciones de las partes involucradas en una
transaccion necesariamente las lleva a maximizar la ganancia de cada una de

ellas (Castafieda, 2006).>?

32 La racionalidad econémica de los modelos neocldsicos y sus extensiones se basa en un tipo de
)

preferencias homogéneas y exgeneas para todos los individuos que presentan ciertas propiedades

de completitud y transitividad. La primera de éstas significa que los agentes tienen bien definidas
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Para mostrar formalmente el proceso dindmico mediante el cual se generan
nuevas instituciones y patrones culturales a partir de instituciones y estructuras
econdémicas con origen distante en el tiempo, donde la transicién conlleva la
existencia de ciertos comportamientos econémicos inerciales, se hace uso de
un modelo basado en la teoria de juegos.” El juego es de tipo asimétrico y
contiene dos categorias de actores "socioeconémicos": un comprador (P) y un
vendedor—productor (S), que a su vez se componen de individuos con actitudes
diferentes;** compradores que actian dentro del estado de derecho (R) y otros
en la informalidad (C), asi como vendedores-productores dignos de confianza
en la calidad de sus mercancias ('T) y otros caracterizados por el oportunismo
(O). La distribucién de actitudes responde al tipo de instituciones informales
(cultura fuertemente arraigada) y formales (marco legal) de cada periodo. Un
comprador a través del tiempo modifica su actitud respecto al estado de dere-
cho de una comunidad por medio de la interaccién social y los beneficios que le
reporta actuar dentro o fuera del marco legal. De forma andloga a dichos incen-
tivos los vendedores modifican sus actitudes. Por tanto, lo que pareciera ser una
eleccion individual, puede interpretarse mds exactamente como un proceso de
respuesta al marco cultural y normativo predominante en una sociedad. Esta
idea ya habia sido expresada en términos mds intuitivos desde hacia mas de un
siglo por Veblen (1899).

De lo anterior, en el modelo existen cuatro combinaciones posibles de ac-
titudes. Para facilitar la exposicién se supone que los beneficios o rentas brutas
producto de la transaccion se dividen en partes iguales entre el productor y com-
prador. La calidad del bien es alta (Y") o baja (Y") segtin el tipo de productor-
vendedor. De esta forma las combinaciones de beneficios correspondientes a
compradores y vendedores son las siguientes:

sus preferencias sobre todas y cada una de las alternativas de eleccién. Transitividad indica que es
imposible que los agentes presenten razonamientos circulares en sus preferencias, formalmente
(Mas—Collel, 1995):
Completitud: vy, yeX=x2 yvy2x
Transitividad: vx,y,zeX:x2yAy2z=x22
Las canastas de eleccién, representadas por x, y y z, asi como las relaciones de preferencia que sobre
ellas establecen los agentes, sélo pueden sostenerse si suponemos una misma estructura mental
para todas los agentes enfrentados al conjunto de alternativas contenidas en X.

33 Modelo desarrollado por Castafieda (2006), basado a su vez en Bowles (2004).

34 Las actitudes no se interpretan como estrategias u opciones que se eligen en cada periodo a partir
de un andlisis costo-beneficio, como serfa en el marco tedrico de la economfia neocldsica, sino mds
bien se definen como atributos muy arraigados que gufan el comportamiento de los distintos tipos

de individuo. Véase Castatieda (2006) p.41.
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YY" zYH
: — (2.7)
{R T} { SIS q}

2 2
C.O {SYZ S? —q(8—1>} (2.10)

Donde q es el esfuerzo realizado para generar el producto, igual a cero si no
existen sanciones; T es la probabilidad de que los tribunales fallen a favor del
comprador en caso de oportunismo; 11 < 1 representa la proporcion de la multa;
es la tasa de retencién de rentas del individuo (1 - tasa impositiva). La interac-
ci6én dindmica viene dada por:

a =Y _0)7(1_7><1_Zp)ap(vc _vR) +aoy(l-A)(xp )ap(vR _VC) (2.11)

5'=8 - y(1-5)1- z)as VO =V )+ w5(1-5) 75 )ag(VI ~VO]  (2.12)

En las que y'y o' son las frecuencias de compradores con contratos y vende-
dores dignos de confianza para el siguiente periodo, respectivamente; o' y o’
son constantes positivas que hacen que los diferenciales de beneficios esperados
(VR=VC VT -VO) se expresen en términos de probabilidades; por su parte, X,
y X, toman un valor unitario cuando (V¥ > V¢) y (V! > V©), respectivamente,
e igual a cero en caso contrario. Los dos tltimos términos de (5) indican que un
comprador en determinadas circunstancias tiene la oportunidad de conseguir
informacién de los beneficios obtenidos por los compradores tipo Ry tipo C,
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con una probabilidad de wy(1-y), dado que s6lo un porcentaje (@) de compra-
dores realiza transacciones en el periodo y de qué de éstos s6lo una proporcion
y(1-y) recibe la informacién de tales tipos que les permiten ajustar sus preferen-
cias en el modelo. La ecuacién (6) representa de forma andloga los cambios en
las frecuencias de los vendedores tipo 'T' (Castatieda, 2006; p. 48). Manipulando
algebraicamente (2.11) y (2.12)* y suponiendo que @ = o, = 0, = 1, se obtiene
el siguiente sistema:

al_ _ R _y/C
at_yu yIVE -V (2.13)
Con v i
v":a{’ }+<1—5){T {1+7z;4} (2.14)
2 2
vC: §{YH<Z—S>}+<1_5){ SYL} (215)
2 2
@_ _ T __ O
- =5(1-6)V' -V?) (2.16)

—

2.17)

VT=7{T§ —q}+<1—7){y<§_s>—Q}

v0=7{TYL<1—7w)}+<1—7){8YL —q<8—1>} (2.18)

2 2

Los equilibrios o estados estacionarios de este sistema dindmico estdn dados por
las siguientes combinaciones de pardmetros: A={y=1,8=1},B={y=0,9
=0}, yC={y=7", 6 =0"}. Este tltimo representa un equilibrio de Nash de

estrategias mixtas de un juego de una sola tirada, y se expresa como:

35 Se multiplica por (—y) y (=8) el lado derecho de (5) y (6), respectivamente; después por (=1)(=1) y

posteriormente se factoriza.
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L H
sY —YZ (2_8>+q(2—s)

y = 7 ; (2.19)
(T_zH)YZ_{ru_m]_s}yz_q@ )

Y"{s — [l + mul)
Y7 =2+s)+Y s — (1 + zul}

5 = (2.20)

En dos de los tres equilibrios prevalece el monomorfismo, ya que un tipo de
compradores y otro de vendedores desaparecen completamente de la pobla-
ci6én, mientras que el tercer tipo de equilibrio presenta bimorfismo al permitir
la coexistencia de los dos tipos de agentes de cada categoria.

Al mismo tiempo, las combinaciones (2.7)—(2.10) dan lugar a un juego
asimétrico de coordinacién donde (R, T) y (C, O) tienen las condiciones para
* Estos equi-
librios en un juego de coordinacién de una sola tirada coinciden con los

poder interpretarse como equilibrios Nash en estrategias puras.

equilibrios de juego evolutivo, con la diferencia de que en estos tltimos la racio-
nalidad es acotada (Castafieda, 2006).

Para ilustrar el proceso coevolutivo de las instituciones (y, 1-y) y la cultura
(0, 1-0), se toma como referencia el Esquema 1.3, donde se observa c6mo las
instituciones y la cultura prevalecientes, se van consolidando en la poblacién
hasta el punto de generalizarse en alguno de los dos equilibrios monomérficos
(Ao B), 0 en el equilibrio bimérfico tipo C (equilibrio de Nash), en que conver-
gen aquellas economias cuyas condiciones iniciales se encuentran en la linea
segmentada que pasa por C.

36 Para verificar el desarrollo completo del modelo, asi como los supuestos adicionales y condiciones
de estabilidad que garantizan que los valores de y* y 0* son estrictamente positivos, ver Castafieda

(2006) pp. 48-51.
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Esquema 2.3

Dindmica coevolutiva de las instituciones y la cultura

14
] A={L 1}

EB'

45146 >0

B = {0, 0}

Fuente: Castafieda (2006), p. 52.

Una economia que inicialmente se encuentre en un punto del tipo E, serd
conducida mediante la dindmica evolutiva hacia un equilibrio B, caracterizado
por el oportunismo y un fragil estado de derecho. En este entorno, el desem-
pefio econémico es negativo y la produccion y la recaudacién fiscal son bajas.
Por el contrario, si la economia parte de un punto E , tenderd a operar en un
marco de confianza social, estado de derecho, alto crecimiento y elevada recau-
dacién fiscal. Es decir, la posicién relativa inicial de la economia, y por tanto,
la naturaleza de los factores remotos (geogréficos, demogrificos, culturales), es
fundamental para configurar el marco institucional formal e informal de la so-
ciedad a través del tiempo. A partir del grifico es patente que la posicién de la
linea segmentada transversal es la que determina la probabilidad de converger
a determinado equilibrio. En este caso, el equilibrio tipo B es mds probable que
ocurra dado que su base de atraccién es mayor. Es importante sefialar que “los
factores remotos no son los que determinan la posicién absoluta inicial de la
economyia, sino mds bien su posicion relativa respecto a la linea transversal que
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cruza el punto de silla; por tanto, variaciones en el grado de densidad social
modifican los valores del equilibrio C (v7, 8")” (Castafieda, 2006, p. 53) y por
tanto, las bases de atraccion que determinan la probabilidad de los equilibrios.

El grado de densidad social de una comunidad vinculada a cierta economia
se encuentra en funcién del nivel e intensidad de los lazos con los cuales se vin-
culan sus integrantes. Nétese que un grado de densidad social alto o bajo, pue-
de significar efectos positivos o negativos sobre el desemperio econémico segin
las instituciones o cultura que estén consolidando. Por ejemplo, si la densidad
social es muy elevada en una economia con un patrén tecnolégico deficiente,
los rigidos lazos comunitarios significan un obstdculo para la adquisicién de
tecnologia mds eficiente y habitos de trabajo més productivos. Si la economia
se ha desarrollado a partir de factores remotos més favorables, la densidad social,
por el contrario, fortalecerd el entorno econémico vinculado a tecnologias més
productivas.

Hoft y Stiglitz (2001), haciendo uso juegos evolutivos, demuestran que la
interaccién de individuos con instituciones asimétricas puede llevar al sistema
a equilibrios ineficientes donde las partes involucradas carecen de incentivos
para moverse de su actual posicién asociada a un pobre desempefio econé-
mico. De igual forma, Tornell y Lane (1999), explican el cémo a partir de la
concentraciéon del poder econémico en una élite se reduce la eficiencia y el
crecimiento econémico. Esto debido a que el grueso de la poblacién percibe
la situacién asimétrica de la economia y la incorpora en sus expectativas cultu-
rales, y tratando de nivelar la situacion, realiza pricticas econémicas desleales
o corruptas tendientes a la captura de rentas asociadas, dando inicio a un ciclo
econémico perverso. El quiebre de esta situacion puede darse a partir de fac-
tores exdgenos especiales, por ejemplo, una amenaza a la integridad politica
de la comunidad o el interés particular de las elites politicas o econémicas por
generar mayor crecimiento (Aoki, 1999), pero también puede darse a partir de
una politica econémica programada desde el gobierno que considere un fuerte
cambio en las politicas ptiblicas que lleva a romper la inercia institucional y
cultural de los individuos.
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2.2.3 Implicaciones tedricas y empiricas para el andlisis econémico

La incorporacién de las instituciones y la cultura como determinantes dindmi-
cos del desempefio econémico, implican la inconveniencia de generalizar el
uso de modelos de individuos representativos con preferencias homogéneas a
contextos econémicos muy asimétricos: "las politicas piiblicas deben ser con-
gruentes con la realidad histérica del lugar o pais... las reformas institucionales
no pueden ser universalmente aplicables" (Castafieda, 2006, p. 62).

Respecto a las consideraciones empiricas, el reconocimiento evolutivo y
asimétrico de las instituciones invalida en muchos sentidos el uso de modelos
econométricos de corte transversal para identificar el crecimiento econémico
(Castatieda, 2006). En lo particular, este tipo de modelos presentan el problema
de multicolinealidad debido a sus dificultades para identificar los factores proxi-
mos (estructura econémica, dotacién de capital y trabajo), mediatos (institu-
ciones formales) y remotos (geografia, entorno sociocultural) del crecimiento.
También presentan complicacion para extraer el componente exégeno de una
relacién enddgena, también conocida como de doble causalidad, sin hacer uso
de la técnica de las series de tiempo y variables remotas como instrumentos, que
en conjunto reducen el rigor de las estimaciones. En relacién a este problema,
Castafieda (2006) senala que:

habria que cuestionar el uso indiscriminado de variables histéricamente re-
motas como instrumentos. Aunque la naturaleza de estas variables sea de
manera clara exdgena es muy probable que formen parte de un conjunto
de factores subyacentes de coevolucion y, por ende, al ser usadas como ins-
trumentos, violen la condicién de ortogonalidad con el término de error.”
(Castanieda, 2006, p. 61)

Por otro lado:

el que un nimero reducido de variables remotas incidan en gran cantidad
de variables mediatas, hace muy probable que estas tiltimas generalmente
no resulten robustas cuando se utilizan para andlisis de sensibilidad, sin
que ello signifique que estas variables no sean relevantes para la explicacion
del desarrollo econémico de los paises. (Castafieda, 2006, p. 62)
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De esta forma, los estudios empiricos deben llevarse a cabo bajo una perspectiva
de interaccién dindmica y compleja de las instituciones y el desempefio econé-
mico, tanto en términos tedricos (Arellano y Lepore, 2009), como empiricos
(Castafieda, 20006).

Una solucién al problema empirico consiste en el uso de modelo panel,
preferentemente dindmicos, que al incorporar observaciones transversales y
longitudinales en el tiempo, reducen significativamente el problema de autoco-
rrelacion y los sesgos de estimacion derivados de la omisién de variables no ob-
servables (Wooldridge, 2002). También es importante asumir una concepcién
de la existencia de un proceso estocastico detrds de la relacion dindmica entre
las variables explicativas y de interés del modelo (Spanos, 1999).

Para el andlisis de economias con fuertes asimetrias se deben ensayar
modelos que escapen al rigido convencionalismo del individuo representativo
de los modelos de corte neocldsico. La teoria de juegos representa un marco
analitico alterno, donde el equilibrio neoclésico representa un caso particular,
para modelar los comportamientos diversos que coexisten en las economias.

La implicacién fundamental para la politica econémica tiene que ver
con el reconocimiento de que las instituciones y la cultura tienen un impacto
profundo y sostenido en el desempefio econémico. Cuando las instituciones
subyacentes en la economia no generan los incentivos adecuados, reducen la
capacidad de crecimiento de la economia (Rodrik, 2004 y Acemoglu, 2005).
El cambio institucional y cultural es lento en comparacién de los mecanismos
temporales implicitos en las politicas macroeconémicas convencionales, por lo
que estas deben partir de un reconocimiento preciso del contexto institucional
en el cual son implementadas (Rodrik, 2003). La teoria econémica conven-
cional es til para los escenarios econémicos que supone; hacerla extensivo
a escenarios econémicos distantes, empobrece el andlisis y conduce a la im-
plementacién de politicas econémica ineficaces. De hecho, tal como sugiere
Cabrero (2000, p. 192): la debilidad mds importante de las ciencias sociales es
su aplicacion a “realidades muy distintas a aquellas que les dio su origen”.

250

EFECTOS DE LA PERCEPCION Y CULTURA DE LOS CONTRIBUYENTES

2.3 El efecto de las instituciones y la cultura
en la capacidad recaudatoria

Las instituciones, formales cuando expresan leyes y reglamentos, e informales
cuando representan la cultura, percepcién y convenciones de los individuos,
influyen poderosamente en las decisiones econémicas. De igual forma, repre-
sentan comportamientos econémicos inerciales en el sentido de que sus efec-
tos sobre las decisiones econémicas perduran mds alld de las condiciones ini-
ciales que les dio su origen. Por ejemplo, una economia puede estar marcada
inercialmente por instituciones que de forma reiterada favorecen la ilegalidad,
el oportunismo y la corrupcion, generando equilibrios por debajo del 6ptimo
econémico. De forma andloga, un sistema tributario puede estar operando en
un marco de alta corrupcién, evasion y elusion fiscales que reducen la capaci-
dad de la recaudacién tributaria.

2.3.1 El entorno sociocultural del contribuyente
y el recaudador y su efecto en la recaudacion

Al entorno sociocultural del contribuyente y el recaudador, determinante para
explicar la recaudacién tributaria, se le puede denominar como Instituciones
Fiscales Informales (IFI), y representan el conjunto de convenciones sociales,
rasgos culturales y hdbitos mentales que los contribuyentes perciben sobre los
actores y estructura del sistema tributario. Los actores representativos de un
sistema tributario son el recaudador (gobierno) y el contribuyente, en tanto
que la estructura del sistema tributario se relaciona con el tipo de impuestos,
tasas impositivas, administracién recaudatoria y composicién del gasto piblico.
Algunas de las IFI mds relevantes para explicar la recaudacién tributaria son
la reputacién de la autoridad recaudatoria, la expectativa sobre el uso de los
impuestos y la percepcion sobre la equidad y eficiencia del sistema tributario.

Las IFI determinan la rentabilidad esperada de pagar impuestos de los
contribuyentes y por tanto su probabilidad de pagar impuestos. Con fines
meramente esquemdticos, la rentabilidad esperada (REN) es la diferencia
existente entre los beneficios esperados de pagar impuestos (1) y el costo
esperado de pagar impuestos (C). Por su parte, la probabilidad de pagar im-
puestos (I'T) es una funcién positiva de la REN:
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IT = f(REN) (2.13)
REN=TI-C (2.14)

donde IT es funcién de los bienes publicos que provee el Estado (BP) y de
las Instituciones Fiscales Informales (IFI IT), particularmente de la percepcion
que los contribuyentes tienen sobre la calidad de los bienes ptblicos, la reputa-
cién de la autoridad fiscal y la expectativa del uso de los impuestos. En general,
una mayor provisién de bienes ptiblicos conduce a un mayor beneficio. Por
su parte, una percepcién de mayor calidad de los bienes ptiblicos, una buena
reputacion del recaudador y una expectativa positiva del gasto, también eleva el
beneficio, y viceversa.

I1=g(BP,IFI,) (2.15)

Por otro lado, C se encuentra en funcién de las tasas tributarias ('T') y los costos
de transaccién asociados al pago de impuestos (CT)

C=h(T,CT,IFI,) (2.16)

En la valoracién de la rentabilidad esperada también entra en consideracion la
expectativa que tienen los contribuyentes para ser sancionados por el incumpli-
miento de sus impuestos.

Las caracteristicas de las IFI explican gran parte de las amplias diferen-
cias en la efectividad de una misma politica tributaria aplicada en contextos
socioeconémicos diferenciados. No se llega a esta conclusién suponiendo in-
dividuos con limitada capacidad de andlisis, como en su momento lo supuso la
economia keynesiana, ni suponiendo individuos consistentemente racionales y
homogéneos, como lo sostiene la TTO, sino del reconocimiento de individuos
racionalmente determinados por las IFI incorporadas en sus razonamientos.

37 Con frecuencia se argumenta que un incremento y efectividad de las sanciones reducen los niveles
de evasion, pero esto no necesariamente es cierto en contextos econdmicos altamente asimétri-
cos, donde los contribuyentes pueden reaccionar con practicas de evasion y elusién fiscal mds
sofisticadas.
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2.3.2 Implicaciones de politica tributaria

Las IFI del contribuyente son determinantes en la explicacion de los niveles de
recaudacion tributaria de cualquier economia. De hecho, determinan en alto
grado la eficacia, eficiencia y elasticidad de las tasas tributarias. Si una parte
importante de los individuos integran como IFI la percepcion de que el sistema
tributario vigente es corrupto, inequitativo y con sesgos hacia determinados gru-
pos, la recaudacion es significativamente menor de la que podria esperarse en
un escenario menos negativo.

Se ha demostrado, teérica y empiricamente, que en determinadas circuns-
tancias, principalmente en economias con altas asimetrias, la interaccion de los
contribuyentes y los recaudadores conduce a equilibrios por debajo del éptimo
de recaudacién donde ninguna de la partes involucradas tiene incentivos para
moverse (equilibrio de Nash). Para desplazar al sistema a punto de equilibrio
mejor, es necesario que suceda un cambio estructural de amplia magnitud.

Bajo esta situacién, cobran relevancia aquellas politicas publicas que
tienden a movilizar el sistema tributario a un punto mds cercano al 6ptimo.
Retomando el caso exitoso la intervencién gubernamental en los paises del este
asidtico, Rivera (2006), Aoki (2000) y Wade (1999), sefialan que fue precisa-
mente la intervencion selectiva del Estado en la economia lo que facilité la
movilizacién de aquellos paises de un entorno marcadamente adverso a uno
con elevados niveles de desarrollo y bienestar, reflejado en elevadas tasas de
crecimiento, competitividad y desarrollo. Los buenos resultados de la interven-
cién del Estado logré la adhesién de sectores importantes de la economia en
torno a las necesidades de industrializacién en sectores estratégicos y de mejora
gubernamental. Esta es una de las lecciones mds importantes de la historia
contempordnea que los gobiernos del este asidtico han dado a la regién latino-
americana.

3. BREVE DIAGNOSTICO DEL SISTEMA TRIBUTARIO DE MEXICO

3.1 La evolucién reciente del sistema tributario mexicano

La crisis econémica de los afios ochenta obligé al gobierno mexicano a reali-
zar importantes reformas econémicas tendientes a corregir los fuertes desequi-

253



DowmiNGo FAusTINO HERNANDEZ ANGELES

librios fiscales en un contexto de una fuerte necesidad de estimular el creci-
miento econémico. La nueva orientacion de politica econémica del gobierno
se fundamentd en la idea de que el mecanismo mds adecuado para estimular el
crecimiento era la liberacién de los mercados y la promocién de la competencia
y el ahorro privado (Aspe, 1993). Bajo este enfoque se consideré que la politica
fiscal era deseable que fuera neutral y hasta cierto punto irrelevante como factor
de crecimiento econémico de largo plazo.

Las primeras reformas del programa tributario propuesto consistieron en
uniformizar los impuestos especificos en impuestos ad valorem, fomentar la pro-
gresividad del impuesto sobre la renta (equidad vertical) y fortalecer la tributa-
ci6n por el lado de los impuestos indirectos. En 1980 se introduce el IVA con
una tasa de 10 por ciento para pasar a una de 15 por ciento dos afios después.
E1 ISR se fortaleci6 con la introduccién de una tasa adicional de 10 por ciento a
las tasas marginales de los contribuyentes con ingresos mayores a cinco salarios
minimos. Estas medidas fueron paliativas para estabilizar las finanzas piblicas
mientras se buscaba la forma de introducir un tipo de reformas fiscales estruc-
turales.

A comienzos del sexenio de Carlos Salinas de Gortari en 1989, se introdu-
ce una importante reforma orientada a enfatizar los principios de neutralidad
impositiva y equidad horizontal, que en la prictica significé un incremento
de la base gravable (con énfasis en el control de la evasién y la elusién) y la
modernizacién y simplificacién administrativa (Clavijo, 2000). La neutralidad
impositiva implicaba armonizar el sistema tributario con el de los principales
socios comerciales, reducir el nimero de impuestos, las tasas marginales y la
cantidad de gravimenes especiales. Esto significd, para los impuestos directos,
reducir en 1989 la tasa del ISR empresarial de 42 a 35 por ciento, y para 1993
a s6lo 34 por ciento. Por su parte, para las personas fisicas, la tasa mdxima se
redujo de 50 a 35 por ciento en 1989 y finalmente, a 34 por ciento en 1993.
Por el lado de los impuestos indirectos, en 1991 se redujo tasa de 20y 15 a 10
por ciento, pero conservando una tasa cero en alimentos procesados y una de
6 por ciento en medicinas (Clavijo, 2000). En lo concerniente al incremento
de la base gravable, en 1989 se introdujo el Impuesto al Activo (IA) por un
monto de 2 por ciento, determinado por los activos de las empresas para evitar
la elusién mediante el uso de precios de transferencia o manipulacién contable
para reportar utilidades nulas. Adicionalmente, se introdujeron reformas en los
regimenes especiales de tributacién consistentes en la eliminacién del Régimen
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de Bases Especiales de Tributacién (RBET) y el Régimen de Contribuyente
Menores (RCM), con pocas facilidades para su fiscalizacién y en contraparte
se introdujo el régimen simplificado aplicable a contribuyente con poca capa-
cidad administrativa. Al sector informal de la economia se le intent6 incorporar
mediante su identificacién en campo y la obligacion de expedir comprobantes
fiscales debidamente autorizados por la autoridad fiscal.

En lo relativo a la modernizacién y simplificacién administrativa, se asig-
n6 la recaudacion del IVA a la federacion, se reformé la Ley de Coordinacién
Fiscal y en 1991 se modificé el Fondo General de Participaciones. Tal vez la
medida mds importante dada en ese sentido fue la creacién en 1995 del Servicio
de Administracién Tributaria (SAT), con las caracteristicas especiales de ser
un organismo descentralizado, con autonomia administrativa y operativa. Los
resultados de las reformas fundamentadas en la gran idea modernizadora del
principio de eficiencia econémica, resultaron muy modestos en lo relativo a la
recaudacién tributaria. De hecho, la carga fiscal se mantuvo estable en alrede-
dor del 11 por ciento (Grdfica 3.1), las participacién de los ingresos no petro-
leros disminuy6 su participacién en los ingresos presupuestarios del gobierno
federal y el monto de la recaudado por ISR fue dos puntos porcentuales menor
como porcentaje del PIB a lo recaudado en 1990.

Grifica 3.1
Ingresos tributarios en México, 1980-2008

Porcentajes del PIB
o

o

2004
2008

2001
2002
2003
2005
2006
2007

Nota: 2008 incluye Impuesto Empresarial a Tasa Unica (IETU) e Impuesto a los Depdsitos en Efectivo (IDE)
Fuente: SHCP (2009a y 2009b), Banco de México y Clavijo (2000).
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La fragilidad de los ingresos ptblicos y su excesiva dependencia de la industria
petrolera agravaron los crecientes problemas financieros y de balanza de pa-
gos que condujeron, finalmente a la grave crisis de 1995. Este evento, ademds
de los multiples problemas sociales que representd, significé para las finanzas
publicas un incremento acuciante de las necesidades fiscales, lo que llevé al
entrante presidente Ernesto Zedillo, a incrementar la tasa del IVA al 15 por
ciento y el monto del Impuesto Especial sobre Produccién y Servicios (IEPS)
sobre varios productos. El sexenio de Zedillo estuvo marcado por una politica
fiscal restrictiva y otro tipo de medidas contraciclicas para estabilizar el entorno
macroecondmico, objetivo que se logré aunque fuertes impactos negativos en
el crecimiento y bienestar social.

No obstante, durante los primeros afios del gobierno del presidente Ernesto
Zedillo, la produccién y exportacion de petréleo le dio margen al gobierno fe-
deral para introducir ciertos alicientes tributarios. En primer lugar, se establecié
el régimen para pequefios contribuyentes (Repecos). Posteriormente, en 1999,
se eliminan o disminuyen ciertos privilegios fiscales (se acota la consolidacion
de resultados fiscales para los grupos empresariales, se elimina la deduccion
inmediata de las inversiones, se limita el subsidio a la investigacién y desarrollo
en las empresas); la tasa del ISR a personas fisicas sube a 40 por ciento y la de
las morales a 35 por ciento, mds un 5 por ciento a las utilidades distribuidas.

Durante el gobierno del presidente Vicente Fox se envia al Congreso de
la Unién una propuesta de cambios en materia tributaria. Algunas modifica-
ciones propuestas fueron aprobadas y otras no. En cuanto al ISR, se aprueba
reducir las tasas para personas fisicas (de 40 a 32%) y morales (de 35 a 32 %), se
elimina la retencién del 5 por ciento sobre utilidades distribuidas y se reintro-
duce la deduccién inmediata de las inversiones. En IVA, se pretendi6 eliminar
las exenciones a alimentos, medicinas, libros, revistas y periédicos. Ello no fue
aprobado.

En los afos que van del presidente Felipe Calderén se ha buscado intro-
ducir algunos cambios: se establece el Impuesto Empresarial a Tasa Unica
(IETU), que reemplazé el Impuesto al Activo (IMPAC) y que, en principio,
podria reemplazar al ISR en 2011. También se introduce el Impuesto a los
Depésitos en Efectivo (IDE) y, recientemente, en 2009, se eleva a 16 por ciento
la tasa del IVA y ligeramente las tasas del ISR para personas fisicas y morales.
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3.2 Carga tributaria, productividad y equidad de la recaudacién en México
3.2.1 Carga tributaria de los ingresos puiblicos

A pesar de los diversos ajustes que han tenido los impuestos y las modificaciones
que se han introducido a la administracién tributaria para incrementar la recau-
dacién tributaria en México, ésta ha permanecido estancada en torno al 10 por
ciento como proporcién del PIB durante varias décadas. (SHCP, 2009b). En el

Cuadro 3.1 se describe esta situacion.

Cuadro 3.1
Ingresos Presupuestales del Sector Publico Federal de México®®
(Porcentaje del PIB)
Sector  Gob. No Tributarios No  Org.y Balance

Periodo Piblico Fed. Total ISR IVA IEPS Imp. Tribut. empre. Presup.?

T T
1980 2550 15.30 10.04 5.95 258 0.57 093 445 1020 -7.51
1985 3036 16.86 9.23 474 3.15 0.69 065 666 1350 957
1990 2544 16.02 10.79 4.49 3.62 152 087 523 942 -2.25
1995 2276 1522 9.25 4.00 2.81 134 061 597 754 -0.17
2000 21.60 1579 10.58 4.71 3.45 148 0.60 521 5.81 -1.10
2005 2326 16.88 9.65 459 3.81 059 032 722 639 -0.07
2008 23.60 1690 8.20 5.20"> 3.80 040 030 870  6.70 -0.10

a. Diferencia entre ingresos presupuestarios y gasto neto pagado.

b. Incluye Impuesto Empresarial a Tasa Unica (IETU) e Impuesto a los Depésitos en Efectivo (IDE),
de 0.4y 0.1, respectivamente.

Fuente: Elaboracién propia con datos de la SHCP (2009a), Banco de México y Clavijo (2000).

Actualmente, ademds de su pobre recaudacion, el sistema tributario mexi-
cano también presenta una excesiva dependencia de los impuestos asociados
a la produccién de hidrocarburos que en el afio 2008, representaron el 34
por ciento de los ingresos del sector publico (SHCP, 2009a).

38 La informacién completa por afio se desglosa en el apéndice estadistico.
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3.2.2 Productividad de los impuestos

La productividad de un impuesto "indica el rendimiento recaudatorio real del
impuesto e indirectamente indica la magnitud de incumplimiento” (Bergman,
2002 p. 13). Es el resultado del cociente de la carga tributaria entre la tasa
general del impuesto.

México es de los paises a nivel mundial que presentan los niveles més bajos de
productividad en los impuestos, particularmente en el ISR y el IVA, los dos princi-
pales instrumentos tributarios en el mundo. La baja productividad de los im-
puestos en nuestro pais se explica en buena medida por los grandes niveles de
evasion y elusion, asi como la creciente economia informal alentada por las
bajas tasas de crecimiento econémico de los tiltimos afios.

Histéricamente el sistema tributario de México se ha caracterizado por su
baja productividad en comparacién con economia de América Latina. En el
afio 1992 por cada punto porcentual del IVA Chile recaudaba 50 por ciento
mds que Argentina y 60 por ciento mas que México (Bergman, 2002 p. 12). Para
2001, la productividad del IVA en México fue de alrededor del 0.3, mientras
que la de Chile, Brasil, Costa Rica y Perd, fue de 0.59, 0.52, 0.45 y 0.44, respec-
tivamente (OCDE, 2006, p. 54). En 2003, otro estudio reportaba que la produc-
tividad del IVA era de 0.22 en México y de 0.49 y 0.34 para Chile y Argentina,
respectivamente, esto significaba que si México hubiera tenido la productividad
de Chile o Argentina, la carga tributaria del IVA se hubiera incrementado en 4
o 1.8 puntos porcentuales del PIB, respectivamente, manteniendo constante la
tasa de 15 por ciento (OCDE, 2003, p. 38).

Actualmente, con una tasa del IVA del 15 por ciento, s6lo se recauda menos
del 4 por ciento del PIB. Esto es, una productividad del 0.25, y si se excluye del
total de la recaudacion del IVA lo que se recauda en frontera, la productividad
interna de la administracion del tributo es muy baja: con una tasa de 15 por
ciento, s6lo se recauda internamente menos del 2 por ciento del PIB, o sea una
productividad un poco mayor al 0.15.

La tasa de evasion fiscal en México es una de las mds altas entre las econo-
mias con semejante nivel de desarrollo, y limita sustancialmente la productivi-
dad de los impuestos. En México, "las estimaciones de la evasion a nivel general
van desde el 27 por ciento hasta 40 por ciento de la recaudacién potencial” en
tanto, para "Argentina la evasién es de 31 por ciento, 24 por ciento para Canadd
y Chile, 14 por ciento en Portugal y 5 por ciento en Nueva Zelanda”(CEFP,
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2010, p. 38). Las causas asociadas a la evasion y relacién con la administracion
tributaria existente se explican en la siguiente seccién de este documento.

Otro de los factores que explican la baja productividad de los impuestos,
y estrechamente relacionada con la evasion, es el tamafio de la economia in-
formal, que reduce considerablemente la base gravable. En 2009, la poblacién
ocupada en el sector informal fue de poco mds de 12 millones de personas,
representando el 28.2 por ciento de la poblacién ocupada. En el periodo 2002-
2003 la economia informal en México como porcentaje del PIB fue de 33.2 por
ciento, menos que el promedio mundial de 43.4 por ciento pero arriba que paises
latinoamericanos como Argentina y Chile, con un 28.9 por ciento y 20.9 por
ciento, respectivamente (CEFP, 2010, p. 40).

3.2.3 La capacidad redistributiva del ingreso

La comparacién de la distribucién del ingreso antes y después de impuestos y
transferencias, indica que los sistemas fiscales de América Latina sobre la distri-
bucién del ingreso son prcticamente nulos, mientras que en Europa, dichos
efectos son ampliamente significativos; hasta de un 50 por ciento en la escala
de Gini (OCDE, 2008b, pp. 121-124). Particularmente, el coeficiente de Gini
en los paises europeos pertenecientes a la OCDE es 47.6 antes de impuestos,
disminuyendo a 28.2 después de impuestos. En América Latina, el coeficiente
de Gini tan sélo pasa de 51.6 2 49.6, y en México, pricticamente se mantiene
en alrededor del 50. (OCDE, 2008b, p. 122).

El nulo efecto redistributivo del sistema tributario en México ha llevado
a multiples contribuyentes a ver en la practicas de evasion y elusion fiscales el
medio para compensar sus rentas (Tornell, 1999).

El problema de la baja recaudacién en México se encuentra asociado prin-
cipalmente a los elevados costos de recaudacion (OCDE, 2006), a la baja repu-
tacion de las autoridades tributarias y a la poca efectividad coercitiva del Estado
(Bergman, 2002).

Un ejemplo reciente del efecto de la poca credibilidad del gobierno, fue
la incapacidad de éste para generar el consenso necesario para establecer un
programa fiscal para enfrentar los efectos adversos de la crisis econémica re-
ciente de 2009. Adn cuando para la mayoria de la poblacién y actores publicos
y privados resulta evidente la necesidad de incrementar la recaudacién, éstos

259



DowmiNGo FAusTINO HERNANDEZ ANGELES

no se encuentran dispuestos a pagar mds impuestos, dado que no cuentan con
la certeza de que sus recursos vayan a ser administrados eficientemente y recibir
en contraparte servicios ptblicos de calidad.

3.3 Panorama de estudios sobre la recaudacién
tributaria en México

La mayor parte de los estudios empiricos sobre los ingresos tributarios en México
buscan confrontar dos grandes implicaciones de la TTO. La primera tiene que
ver con el tipo de relacién existente entre los niveles de recaudacion y la eficien-
cia econdémica y la segunda, con la relacion que se establece entre la eficiencia
econdémica y la equidad tributaria. En la préctica, el primer aspecto se reduce
a comprobar la existencia de una relacién inversa entre los impuestos directos
y los volimenes de inversion y de una relacién proporcional entre las tasas de
los impuestos indirectos y los niveles de recaudacién. El segundo aspecto tiene
que ver con la constatacién de que los impuestos indirectos son regresivos en
el sentido de que benefician a los segmentos de poblacién con mayor nivel de
Ingresos.

Sobre la confirmacién de que a menores tasas de impuestos directos, prin-
cipalmente al ingreso, capital y dividendos, se generan mayores voltimenes de
inversion, no existe evidencia empirica sélida. Si bien algunos paises han rea-
lizado reducciones importantes en las tasas que gravan el ingreso,” también es
cierto que han implementado diferentes tipos de reformas econémicas asociadas
a mayores volimenes de inversién, como procesos de privatizacién, estimulos
fiscales a industrias de alto valor agregado, infraestructura piblica e innovacién
gubernamental.

Respecto a la progresividad de los esquemas tributarios, el debate empirico
no resulta concluyente, pues segin la perspectiva del andlisis es el sentido de
la conclusién. En concreto, un impuesto indirecto, por ejemplo el IVA, puede
considerarse progresivo si el mayor porcentaje de lo recaudado corresponde al
decil de la poblacién més rico, pero al mismo tiempo, puede considerarse regre-
sivo si el porcentaje que representa lo recaudado para el ingreso del sector més

39 Principalmente las economias emergentes del sudeste asidtico y las que pertenecieron a la 6rbita
socialista soviética (OCDE, 2004).
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pobre es mayor que el que representa para el mds rico.* En México abundan es-
tudios contrapuestos sobre la progresividad del IVA segtin el enfoque utilizado, y
de hecho, reproducen el escenario internacional sobre el tema.*

Uno los primeros trabajos empiricos sobre el sistema tributario mexicano
es el de May (1985), que si bien incorpora elementos de la NEC, en realidad
es una critica a la T'TO por lo limitada que resulta para la politica tributaria
puesta en prictica. May reconoce como restricciones reales de la recaudacion la
legislacién fiscal vigente, la petrolizacion de la economia y la lenta asimilacién
temporal de las reformas tributarias. El estudio toma como base un modelo de
equilibrio general y concluye que se obtendrian mayores ventajas recaudatorias
por incrementar los precios de los hidrocarburos que por algtn incremento en la
tasa del IVA. A pesar de que el espiritu del trabajo es reconocer las restricciones
tributarias reales de la economia mexicana, haber considerado como central
los ingresos petroleros ha significado limitaciones importantes para entender y
solucionar el problema de la recaudacién al margen de la coyuntura petrolera.

Un diagnéstico histérico de la baja recaudacion tributaria, a partir del enfo-
que de la NEC, es el realizado por Gil (2000). Este concluye que la necesidad
imperante de incrementar la recaudacién tributaria debe ser mediante la uni-
versalidad de los impuestos indirectos, la reduccién de los directos y una mayor
simplificacién administrativa.*

Una compilacién importante de trabajos sobre finanzas publicas que uti-
lizan a la NEC como plataforma tedrica, es la realizada por Ferndndez (2001).
El conjunto de ensayos enfatiza la necesidad de incrementar los ingresos tribu-
tarios mediante la ampliacién de la base tributaria, la introduccién de IVA en
alimentos y medicinas y la reduccién de los impuestos directos. En su légica,
un incremento de los impuestos indirectos se asocia a un menor costo recauda-
torio, mientras que la reduccién de los impuestos directos a la promocion del
crecimiento y la eficiencia econémica. Las familias de los deciles mds pobres
de la poblacién deben ser recompensadas con transferencias monetarias otorga-

40 Para un sencillo ejemplo numérico de lo expuesto, que incorpora datos de la Encuesta Nacional de
Ingreso-Gasto de los Hogares, véase Herndndez (2000).

41 Por ejemplo Sobarzo (2004), mediante el uso de un modelo de equilibrio general computable,
llega a la conclusién de que el IVA es un impuesto regresivo —aunque en el contexto del sistema
tributario mexicano, recomienda eliminar la exencién y tasa cero a los bienes que gozan de tal
prerrogativa—. Por su parte, Ferndndez (2001), considera al IVA como progresivo.

42 Precisamente esta fue la esencia de su propuesta tributaria la propuesta cuando se convirtié en
Secretario de Hacienda.
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das a través de programas sociales ptiblicos.* Algunos de los trabajos presenta-
dos en la compilacién aplican los indicadores propuestos por Talvi (2000) para
evaluar la sustentabilidad de la politica fiscal mexicana en el largo plazo. Los
indicadores de sostenibilidad fiscal se basan en el principio de optimizacién in-
tertemporal de los ingresos tributarios por parte del gobierno y asume individuos
completamente racionales y homogéneos.

En la vertiente multidisplinaria de los estudios inscritos en la NEC, Katz
(2000) sefiala que el marco legal, entendido como el conjunto de instituciones
fiscales formales, debe servir como mecanismo facilitador de la politica econé-
mica mediante la creacion y aplicacién de leyes y reglamentos en sintonia con
la politica econémica.

La reforma fiscal también ha sido abordada a través de modelos compu-
tables de equilibrio general (Sobarzo, 2000), que a pesar de lo fuerte de sus
supuestos, presenta ventajas para el andlisis de sensibilidad sobre el consumo y
la recaudacién tributaria a partir de cambios inducidos en las tasas marginales
de algunos impuestos tributarios. La debilidad principal de este tipo de modelos
es que sobreestiman las alcances empiricos de la teorfa econémica, es decir, no
consideran las caracteristicas estocdsticas de las variables involucradas, las asi-
metrias de las economias, y por tanto sus pardmetros de estudio llegan a veces a
tener desviaciones importantes.

Con el desarrollo de las nuevas metodologias econométricas, empiezan a
generarse trabajos que dan mayor peso a la naturaleza estadistica de los datos.
En esta linea, Capistran (2000), utiliza una técnica de cointegracion para pro-
bar la existencia de una elasticidad eldstica del ISR respecto al ingreso para el
caso de México, utilizando datos para el periodo 1989-1998. Con un sistema
impositivo eldstico, mientras el ingreso nacional crece los ingresos del gobierno
también lo hacen, lo que cudl significa un entorno de estabilidad econémica
impositiva y la promocién de formacién de capital. El estudio es interesante en
sf mismo por incorporar el nuevo enfoque econométrico que considera la natu-
raleza estocdstica de los datos (Proceso Generador de Datos) y una especifica-
cién de los modelos definida directamente en términos de variables aleatorias.
Las estimaciones resultado de este estudio se presentan en el siguiente capitulo
para contextualizar las propias estimaciones que se presentan en este estudio.

43 Oportunidades y Procampo, principalmente. Cabe destacar que estos programas no cubren a la

poblacién mds extremadamente pobre, pues para acceder a tales servicios se debe contar con un
acceso minimo previo a los servicios educativos y de salud.
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El Centro de Investigacién y Docencia Econémicas (CIDE) y el Instituto
Tecnoldgico Auténomo de México (ITAM, 2003) realizaron un andlisis bien
informado sobre las finanzas pablicas en México, donde a partir de indicadores
objetivos sefialan la fragilidad de los ingresos tributarios. Sin embargo su andli-
sis se enfoca exclusivamente a criterios generales de optimizacién y cuestiones
administrativas, sin considerar las causas estructurales de la evasién y elusién
fiscales, es decir, el contexto socioeconémico y cultural en que interactian el
contribuyente y el recaudador.

Existe otro tipo de estudios que enfatizan los aspectos administrativos e ins-
titucionales del sistema tributario, aunque en algin sentido carecen del sufi-
ciente rigor analitico en ocasiones se aproximan a la problemadtica real sobre
la recaudacién en México. Una compilacién reciente de estos ensayos es la
realizada por Manrique y Lépez (2005). Esta serie de trabajos se enfocan a
describir el problema recaudatorio en México a través de su gestacion histérica,
marco normativo y los mecanismos de concertacién politica. Dado que estos
trabajos carecen de un ntcleo teérico consistente y replicable, sus elementos
técnicos resultan insuficientes para enfrentar los corolarios de la TTO mds all4
del terreno descriptivo, no obstante tienen la ventaja de que representan una
implicacién directa y util para los implementadores de la politica tributaria.*

Recientemente, en el afio 2009, el ITAM y el Instituto Tecnoldgico y de
Estudios Superiores de Monterrey (ITESM), realizaron, por encargo del SAT,
un par de estudios sobre la eficiencia recaudatoria y la evasién global de los
impuestos, respetivamente. Los estudios aportan datos reveladores sobre los in-
gresos tributarios en México y los factores econémicos e institucionales que
determinan la recaudacién tributaria, asi como recomendaciones para incre-
mentar la eficiencia del sistema tributario Sin embargo, presentan tres debili-
dades importantes. La primera tiene que ver, nuevamente, con el hecho de que
dejan fuera de su andlisis el efecto del contexto socioeconémico para explicar la
recaudacion tributaria. La segunda es que sus resultados son consensuados con
el SAT, lo que tal vez puede debilitar la credibilidad de estos y la tercera, no
menos importante, es que utilizan informacién de acceso piblico restringido,
que impide confrontar sus resultados por los especialistas sobre el tema.

44 En Calderé6n (2002) se presentan ensayos sobre reforma fiscal y regimenes tributarios, diferentes en
cuanto a los objetivos y el método, a las propuestas del gobierno federal y los de corte académico de

laTTO.
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Un estudio mds reciente sobre las finanzas publicas es el realizado por el
CEFP de la Cdmara de Diputados a principios de este afio. El estudio tiene
un enfoque integral al analizar simultdneamente la politica de ingreso y gasto
publico, en el contexto de la situacién econémica del pais. Se presentan andlisis
de estadistica descriptiva y estimaciones empiricas de la incidencia fiscal y la
elasticidad de la recaudacion. El estudio es un buen diagnéstico, no obstante,
carece de un andlisis que integre el contexto econémico como factor relevante
para explicar las finanzas publicas, asi como un andlisis profundo de los factores
que inhiben la recaudacién tributaria en México.

4. ELASTICIDAD DE LOS IMPUESTOS RESPECTO
A LA PERCEPCION Y CULTURA DE LOS CONTRIBUYENTES

4.1 Marco conceptual y estudios previos

En la literatura econémica, la elasticidad representa la sensibilidad de cambio
de una variable respecto al cambio de otra variable, regularmente en términos
porcentuales. La estimacién de la elasticidad de los impuestos respecto a
ciertas variables de interés es una herramienta muy poderosa para el disefio y
prospectiva de la politica tributaria. En México, la estimacion de elasticidad de
la recaudacién impositiva respecto al PIB es altamente relevante para la planea-
ci6n del presupuesto publico, el monitoreo de la recaudacion y la estimacion
del déficit del sector publico (CEFP, 2010).

La elasticidad ingreso, que mide el cambio porcentual de los impuestos
al ingreso respecto a cambios porcentuales en el PIB, es fundamental para
el disefio de la politica tributaria debido a la importancia de los impuestos al
ingreso como proporcién de los ingresos tributarios totales, asi como sus efectos
sobre las decisiones de inversion.

En México, la elasticidad ingreso de largo plazo® se ha estimado en una
magnitud mayor a la unidad. Capistran (2000) encuentra que la elasticidad
ingreso del ISR de largo plazo para México es el 1.46. Es decir, un incre-
mento de 1 por ciento en el PIB implica un incremento de 1.46 por ciento
en el ISR. En el mismo sentido, Sobel y Holcombe (1994)* estiman para la

45 Regularmente se identifica el largo plazo con periodos de tiempo mayores a un afo.

46 Citado por Capistran (2000).
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economia de los Estados Unidos una elasticidad ingreso por concepto de im-
puestos al ingreso personal de 1.21. De forma reciente, el CEFP (2010) estimé
que la elasticidad de largo plazo del ISR respecto al PIB es de 1.15 y la del IVA
de 1.88.%

De esta forma, si bien se ha documentado ampliamente la elasticidad de la
recaudacion respecto al PIB, practicamente son nulos los trabajos que estimen
el efecto de la percepcidn y la cultura sobre la recaudacion. En la parte teérica
de esta investigacion se ha demostrado que las instituciones y la cultura son
variables determinantes para explicar el nivel de recaudacién, en esta seccién se
estima dicho efecto en términos cuantitativos.

El célculo de las elasticidades se realiza para un grupo de paises pertene-
cientes a la OCDE aplicando un modelo tipo panel en diferentes variantes.
La elasticidad estimada mide el cambio porcentual de la recaudacién respecto
a cambios porcentuales en el PIB y el entorno institucional y cultural expre-
sado por un indice (Indicadores de Gobernabilidad del Banco Mundial). Los
resultados de las estimaciones indican que la cultura, percepciones y entorno
institucional, relacionados con el desempeiio del gobierno tienen un efecto sig-
nificativo sobre la capacidad de la recaudacién tributaria, incluso mayor que el
PIB en el caso de los impuestos a los ingresos y beneficios.

Aunque los resultados de las estimaciones son consistentes con la teorfa
econdmica y la literatura empirica sobre el tema, éstas deben tomarse con re-
serva por un par de razones. La primera estd asociada a la complejidad que re-
presenta expresar en un indice la percepcién y cultura de los individuos sobre el
desempefio gubernamental, y la segunda, por los posibles sesgos de estimacién
asociados a la autocorrelacién del PIB y el IGLOB, que no obstante, se buscé
eliminar o reducir al minimo a través de diferentes técnicas estadisticas.

4.2 Descripcién y alcances de un Modelo tipo panel

Los modelos tipo panel tienen importantes beneficios adicionales a los mo-
delos econométricos convencionales. En primer término, permiten el uso
simultdneo de observaciones transversales (unidades de estudio) y temporales
(periodos de estudio), que implica: para efectos de andlisis, un seguimiento

47 CEFP (2010), Seccién 2. Politica de ingresos, p. 16.
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en el tiempo de diferentes unidades de estudio; y en aspectos metodolégi-
cos, estimaciones mds robustas dado el mayor niimero de grados de libertad
que se tienen. Otra importante caracteristica de los modelos panel es su
capacidad para capturar factores explicativos no observados que inciden en
las variables de interés (Wooldridge, 2002). Estos factores no observados,
conocidos genéricamente como heterogeneidad no observable, tienen un
componente asociado a los efectos individuales especificos y otro a los efec-
tos temporales. Los efectos individuales especificos son aquellos que pertur-
ban de manera desigual a cada unidad de estudio, permanecen invariantes
en el tiempo y afectan de manera directa la evolucién de dichas unidades.
Usualmente se identifica a este tipo de efectos por caracteristicas propias de
cada unidad. Por su parte, los efectos temporales son aquellos que afectan
por igual a todas las unidades de estudio pero que no varfan en el tiempo.
Este tipo de efectos son representativos de fenémenos que afectan por igual
a todas las variables.

La ecuacién general de un modelo tipo panel estd representa por la
ecuacion 4.1:%

¥, :ﬂ0+x,ﬁ+c +u, (4.1)
donde

r=(x,, x x,), representa el conjunto de variables aleatorias observables

-
x,B=Bx,+ .. tBx,

x,; indica la variable j en el tiempo ¢
E(ux,, c)=0

¢ = variables no observables

48 El desarrollo matematico se basa en Wooldridge (2002), véase para profundizar en los supuestos y
formalizacién del modelo.
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Como en términos generales se habia comentado, a una variable no observable
constante en el tiempo, se le conoce como efecto no observado en la metodo-
logia de datos panel. Cuando t representa diferentes periodos de tiempo para el
mismo individuo, el efecto no observado frecuentemente es interpretado como
las caracteristicas implicitas del individuo, tales como la habilidad cognitiva, la
motivacion, la educacion familiar inicial, que estin dadas y no cambian con el
tiempo. De igual forma, si la unidad de observacién es una empresa, ¢ repre-
senta las caracteristicas de la empresa no observadas, tales como la capacidad
gerencial.

Para una observacién aleatoria i de corte transversal, el modelo basico de
efectos no observados se representa por:

Vi =Xy frc tuy, (4.2)

Donde x, es una matriz de 1 x k que puede contener variables observables
cambiantes en t pero fijas en i, variables cambiando en 1y no en ty variables cam-
biantes en 1y t. Si los individuos i se indexan, entonces c, es llamado efecto
individual o heterogeneidad individual. Por su parte, u, es conocido como el
error idiosincrdtico o perturbacién idiosincratica, dado que se modifica a través
detel.

Los supuestos estadisticos sobre ¢ resultan definitivos para elegir el método
de estimacién mds adecuado, particularmente si ¢, debe ser considerado como
un efecto aleatorio o un efecto fijo. En término generales, por efectos aleatorios
se entiende una correlacién cero (ecuacion 4.3) entre las variables explicativas
observables y el efecto no observado:

Cov (x,,¢,) =0 (4.3)

Efectos fijos no significa que ¢, no tenga propiedades aleatorias, sino mds bien
que existe un tipo de relacion entre el efecto no observable y las variables expli-
cativas observables. Las diferencias estadisticas producto de una estimacién por
efectos fijos o aleatorios se detallan en el Anexo B.

La eleccién del método de estimacién mds apropiado, depende, adicional-
mente: del interés del estudio, la forma de obtencién de los datos y la cantidad
de datos disponibles. El enfoque de efectos fijos puede ser interpretado como
exclusivamente aplicable a los grupos considerados en el estudio, pero no a
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grupos adicionales no incluidos en la muestra. Cuando se trata de una muestra
exhaustiva (tiene en cuenta todos elementos o individuos de la seccién cruzada,
no una muestra aleatoria de ellos), se considera apropiado plantear una esti-
macion a partir de un modelo de efectos fijos. Por otro lado, cuando los grupos
considerados son extracciones muestrales de una poblacion mds grande, puede
resultar mds apropiado considerar que los términos constantes especificos de
cada unidad estdn aleatoriamente distribuidos entre los grupos. Es en este caso
que se considera un modelo de estimacién de efectos aleatorios. De igual forma,
también existen pruebas estadisticas que permiten la eleccién mds adecuada del
método de estimacién.

4.3 La naturaleza de los datos

El modelo panel se realiza se realiza para una muestra de 27 paises pertene-
cientes a la OCDE. Las variables recaudatorias se desagregan en: 1) nivel de
recaudacion tributaria total (RT), ii) recaudacién por ingresos y beneficios (RIB)
y, iii) recaudacién por bienes y servicios (RBS), para los afios de 1995, 2000,
2005 y 2006. El valor del Producto Interno Bruto (PIB82) y de los diferentes
rubros de la recaudacion tributaria se obtuvieron del Revenue Statistics 1965-
2007 publicado por la OCDE en 2008 (OCDE, 2008a). Todas las variables
de recaudacién, originalmente en porcentajes del PIB, se transformaron en
moneda nacional tomando como referencia el PIB a precios constantes del afio
2000 para cada pais (OCDE, 2009). Posteriormente, se convirtieron a délares
constantes del afio 2000 mediante el tipo de cambio registrado por la OCDE
en este afio (OCDE, 2008a, p. 113).

Como variables representativas del entorno cultural e institucional se
utilizan los indicadores de gobernabilidad del The Worldwide Governance
Indicators [WGI| del Banco Mundial (2009),* para los afios de 1996, 2000,
2005 y 2006. La nota técnica de la ultima actualizacién de los indicadores
puede consultarse en Kaufmann (2009).°° Por gobernabilidad se entiende
el conjunto de tradiciones e instituciones a través de las cudles es ejerci-

49 http://info.worldbank.org/governance/wgi/sc_country.asp

50 Kaufmann, Daniel, Aart Kraay y Massimo Mastruzzi (2009), “Governance Matters VIII: Aggregate
and Individual Governance Indicators, 1996-2008”, World Bank Policy Research Working Paper
Series, Nam. 4978. Whashington.
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da la autoridad en un pais y comprende tres grandes vertientes: el proceso
mediante el cual los gobernantes son elegidos, monitoreados y reempla-
zados; la capacidad del gobierno para formular y hacer efectivas sus politicas
y; el respeto de los ciudadanos y 6rganos del Estado a las instituciones que
rigen la interaccién social y econémica (Kaufmann, 2009, apéndice). Los
indicadores de gobernabilidad abarcan las siguientes seis dimensiones de

gobernabilidad:

i) Vozy Rendicion de Cuentas (IVR): mide el grado en que los ciudada-
nos participan en la eleccién de sus gobernantes, la libertad de expre-
sién, de asociacion y de medios.

ii) Estabilidad Politica y Ausencia de Violencia (IEPV): mide el conjunto
de percepciones sobre la probabilidad de que el gobierno pueda ser
desestabilizado o derrocado por medios violentos o algtin tipo de terro-
rismo interno o externo.

iii) Efectividad Gubernamental (IEG): mide la calidad de los servicios
publicos, la calidad del ejercicio del servicio publico y su grado de
independencia respecto a las presiones politicas y también; la calidad
de la formulacién e implementacién de las politicas publicas y el com-
promiso de los gobernantes con éstas.

iv) Calidad Regulatoria (ICR): mide la capacidad del gobierno para for-
mular e implementar politicas y regulaciones que permitan y promue-
van el desarrollo del sector privado.

v) Estado de Derecho (IED): mide la confianza y el acatamiento a las
reglas de la sociedad, en particular a la calidad de la coercién legal,
policial y judicial asi como la prevalencia del crimen y la violencia.

vi) Control de la Corrupcién (ICC): mide el grado en que el poder pu-
blico es ejercido por intereses particulares, abarcando de pequefios
a grandes actos de corrupcion, asi como a la captura del Estado por
élites de poder publicas o privadas.

Los indicadores son agregados y combinan los puntos de vista de un gran nu-
mero de personas que respondieron a encuestas en paises industrializados y en
desarrollo, incluyendo a expertos, ciudadanos y miembros del sector privado.
Las fuentes de datos individuales subyacentes fueron extraidas de una diversa
variedad de institutos de encuestas, institutos de investigacién, organizaciones
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no gubernamentales y organizaciones internacionales (Kaufmann, 2009). En la
fuente original, cada indicador se mueve en una escala de -2.5 a 2.5, donde el
valor mds alto representa una mejor situacién. No obstante, a efecto de llevar a
cabo estimaciones logaritmicas (método de estimacién directo para el cdlculo
de las elasticidades), el intervalo de la escala se desplazé al rango de 0 <x <5,
que en cualquier circunstancia, preserva las proporciones originales del indice.
E1 IGLOB se obtiene del promedio de las seis dimensiones de gobernabilidad.

Un factor a considerar es que las variables de la recaudacién corresponden
a los afos de 1995, 2000, 2005 y 2006, mientras que los indicadores institu-
cionales y el PIB representan los afios 1996, 2000, 2005 y 2006. Esto debido
a que el primer ano de estudio del WGI es 1996. No obstante, dado que la
diferencia de un afo es relativamente pequefia para un periodo de cinco afios,
es posible utilizar, como variable proxy, los datos de 1996 para el afio 1995 con
pricticamente nulos efectos estadisticos.

Finalmente, todas las estimaciones del panel se realizan utilizando el
paquete estadistico STATA.

4.4 Estimacion de la Elasticidad ingreso-instituciones
de la recaudacion por ingresos y beneficios

La elasticidad ingreso—instituciones de la recaudacién por ingresos y beneficios
(EIIRIB), es una medida del cambio porcentual de la recaudacién por concepto
de ingresos y beneficios respecto a cambios porcentuales del PIB y el indica-
dor global de las instituciones y la cultura (IGLOB), y se representa mediante
ecuacion 4.4:!

RIB= g, +x, f+c+u, (4.4)
donde:

x, = coeficientes de la EIIRIB

¢ = variables no observables relacionadas con la peculiaridad socioeconémica
de los paises (cultura laboral, religion, cohesion social, habilidades productivas,
historia, entre otras).

51 Las formalizacién de las propiedades estadisticas del modelo se describen en el Anexo C
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Ut = término de error con media cero y varianza constante
[ = coeficientes de la elasticidad

La estimacién de la elasticidad se realiza con cinco distintas metodologias de mode-
los panel, cuyos resultados se presentan en el Cuadro 4.1. A través del criterio de las
pruebas de especificacién y la consistencia de los supuestos estadisticos, se determina
que el modelo de Minimos Cuadros Generalizados Factibles (MCGF) es el mas
eficiente.

Cuadro 4.1
Elasticidad ingreso-instituciones de la recaudacién por ingresos y beneficios
(EIIRIB)
Indice global
Modelo Intercepto PIB  de gobernabilidad
I I
Pool 4.20 0.97 1.82
(-11.83) (50.19) (10.26)
Efecto fijos -5.01 1.08 1.33
(-4.64) (13.32) (3.09)
Efectos aleatorios 4.23 0.98 1.68
(-7.48) (28.69) (6.23)
Efectos aleatorios robusto 4.23 1.01 1.68
(-6.43) (32.0) (4.67)
Minimos Cuadrados Generalizados 4.52 0.98 1.86
Factibles (forced) (-22.33) (88.77) (15.86)

Nota: Entre paréntesis se muestra el valor del estadistico t. Todos los valores significativos al 1 por
ciento. En los modelos tipo panel la prueba relevante no es si beta = 0, sino si beta = 1. En el caso del
PIB, la prueba z presenta un valor muy pequefio para el modelo MCGEF: (0.98-1)/error estindar de
beta, lo cual es congruente con los valores t usuales.

Fuente: elaboracién propia con base en las estimaciones realizadas.

La identificacién del método de estimacién estadisticamente mds robusto
consiste primeramente en la eleccién de un modelo de efectos aleatorios o
uno de efectos fijos. Intuitivamente, el método de efectos aleatorios indica
que las EIIRIB no tienen un intercepto fijo, sino una variable aleatoria con
un valor medio constante y una desviaciéon aleatoria. E1 modelo de efectos
fijos supone que las diferencias de intercepto en las EIIRIB son constantes
o fijas, por lo cual resulta necesario estimar cada intercepto. A partir de la
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prueba de Hausman, basada en la prueba chi cuadrado (x?), se acepta el
método de efectos aleatorios. La prueba de Hausman contiene dos hipétesis:

Ho = Las variables explicativas no estdn correlacionadas con el término
de error, y por lo tanto el modelo de efectos aleatorios es el que
mejor explica la relacion de la variable dependiente con las expli-
cativas. Obteniéndose estimadores eficientes y consistentes.

Ha = Las variables explicativas si estin correlacionadas con el término
de error, y por lo tanto, el modelo que mejor ajusta la relacién de
la variable dependiente con las explicativas es el de efectos fijos,
preservando este estimador la propiedad de consistencia.

El resultado del estadistico es:
X' =2.16
Prob = 0.3388 > 0.05

Por tanto, se acepta la hipétesis nula, es decir, la diferencia entre los coefi-
cientes de efectos aleatorios y fijos no es sistemdtica. Es decir, el método de
efectos aleatorios es el mds eficiente. Para asegurar la confiabilidad estadis-
tica de los resultados, se utiliza el modelo de efectos aleatorios robusto, que
reduce el margen de error de los estadisticos de prueba.

El siguiente paso es probar las propiedades de normalidad, homocedas-
ticidad y no autocorrelacion de los residuos del modelo (ver anexo estadis-
tico). De acuerdo a los supuestos de Gauss—Markov, los estimadores son los
Mejores Estimadores Lineales Insesgados (MELI o BLUE —best linear un-
biased estimator—) siempre y cuando los errores €i,t sean iid (independien-
tes e idénticamente distribuidos) con varianza constante 62. La independen-
cia no se cumple cuando los errores dentro de cada unidad i se correlacionan
a lo largo del tiempo (correlacién serial), o cuando los errores de las diferentes
unidades estdn correlacionados en un mismo tiempo (correlaciéon contempo-
rdnea), o ambos. De igual forma, la distribucién "idéntica" de los errores no se
cumple cuando la varianza de los errores no es constante (heteroscedasticidad).

A partir de las pruebas realizadas se determina la existencia de heteroce-
dasticidad y autocorrelacién en el modelo de efectos aleatorios.’? Para corre-

52 Véase el anexo estadistico C para el resultado de las pruebas estadisticas.
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gir este problema, se utiliza el método de estimacién de Minimos Cuadros
Generalizados Factibles (MCGF), que mediante la aplicacion de rezagos y de
ponderadores, elimina los problemas de autocorrelacion y heterocedasticidad,
respectivamente.’?

De esta forma, el modelo MCGF resulta ser el mds robusto y eficiente. Los
resultados de este modelo indican que los coeficientes de la EIIRIB respecto al
PIB y el IGLOB son de 0.98 y 1.86, respectivamente. Es decir, un incremento
de 1 por ciento en el PIB representa un incremento de 0.98 por ciento en la
recaudacién por ingresos y beneficios (RIB), mientras que incremento de 1 por
ciento en el IGLOB, incrementa en 1.86 por ciento dicha recaudacién. De lo
cual se infiere, que una mejora del entorno institucional y cultural tiene un
efecto sobre la recaudacion mucho mayor que un incremento del PIB.

El valor de la EIIRIB respecto al PIB es consistente con la teoria y la lite-
ratura empirica sobre el tema. Capistrdn (2000) encuentra que la elasticidad
ingreso del ISR de largo plazo® para México es el 1.46. Mds recientemente el
CEFP (2010) encuentra que la elasticidad de largo plazo del ISR respecto al
PIB es de 1.15.” Cabe mencionar que la RIB en los paises de la OCDE, se com-
pone en su mayor parte del ISR y en menor medida de otros tipos de impuestos
al ingreso y los beneficios.

En el plano internacional, Jenkins (1998) estima una elasticidad ingreso
de 0.71, 0.50, 0.50, 0.92 y 0.74 para las economias de Bangladesh, Malasia,
Filipinas, Tailandia y Sri Lanka,’® respectivamente. Shome (1988) indica que la
baja elasticidad ingreso en estos paises se explica por su alta dependencia de los
aranceles, que en general se establecen como impuestos por unidad y no como
impuestos proporcionales ad valorem. Por otro lado, Sobel y Holcombe (1994)*
encuentran que para la economia de los Estados Unidos las elasticidades ingre-
so por concepto de impuestos al ingreso personal e ingreso corporativo son de
1.21y 0.67,% respectivamente.

53 Feasible Generalized Least Squares en la terminologia anglosajona.

54 Se consideran periodos trimestrales de 1989 a 1998. La elasticidad de corto plazo considera un
periodo de regularmente un afio, y dado su volatilidad, es mayor que la de largo plazo, para México,
Capistran la calcula en 4.94.

55 Se utilizan datos trimestrales de 1980 a 2009. CEFP (2010, Seccién 2. Politica de ingresos, p. 16)

56 Periodos de 1979-84, 1976-86, 1980-85, 1977-85 y 1977-85, respectivamente.
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4.5 Estimacion de la Elasticidad ingreso—instituciones
de la recaudacion por bienes y servicios

La elasticidad ingreso-instituciones de la recaudacién por bienes y servicios
(EIIBS), mide el cambio porcentual de la RBS respecto a cambios porcentuales
del PIB y el IGLOB, y se representa en forma andloga a la Ecuacién 4.4. La
estimacion de la EIIBS se realiza considerando también cinco metodologias,
mismas que se resumen en el Cuadro 4.3.°% A partir de las pruebas respecti-
vas se determina que el modelo de Minimos Cuadros Generalizados Factibles

(MCGF) es el mis eficiente.

Cuadro 4.2
Elasticidad ingreso-instituciones de la recaudacién por bienes y servicios (EIIRBS)
Indice global
Modelo Intercepto PIB de gobernabilidad
I I
Pool -0.59 0.86 0.42%*
(-2.25) (60.46) (0.32)
Efecto fijos -3.49 1.01 0.82
(4.77) (17.86) (2.75)
Efectos aleatorios -1.62 0.90 0.45%
(-3.75) (34.49) (2.25)
Efectos aleatorios robusto -3.49 1.01 0.82*
(-3.13) (14.73) (2.55)
Minimos Cuadrados Generalizados -1.22 0.88 0.34
Factibles (forced) (-5.38) (68.3) (2.95)

Nota: Entre paréntesis se muestra el valor estadistico t. Todos los valores significativos al 1 por ciento,
excepto * significativos al 5 por ciento y ** no significativo. En los modelos tipo panel la prueba
relevante no es si beta = 0, sino si beta = 1. En el caso del PIB, la prueba z presenta un valor muy
pequenio para el modelo MCGF?: (0.88-1)/error estandar de beta, lo cual es congruente con los valores
t usuales.

Fuente: elaboracién propia con base en las estimaciones realizadas.

3 3

Como paso previo se determina el resultado de la prueba de Hausmam, que
arroja lo siguiente:
x> =11.82
Prob = 0.0027 < 0.05
57 Citado por Capistrdn (2000).

58 Periodos de 1951-91 y 1960-89, respectivamente, las de corto plazo fueron estimadas en 1.7, 3.4.
59 Las estimaciones completas de cada modelo se presentan en el Anexo C.
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Por tanto, se rechaza la hipétesis nula, es decir, la diferencia entre los coefi-
cientes de efectos aleatorios y fijos es sistemdtica, por tanto, se acepta el método
de efectos fijos. De nueva cuenta, para asegurar la confiabilidad estadistica de
los resultados, se utiliza el modelo de efectos fijos robusto, que reduce el margen
de error de los estadisticos de prueba.

A partir de las pruebas realizadas se determina la existencia de heteroce-
dasticidad y autocorrelacién en el modelo de efectos aleatorios,” y por tanto se
utiliza el modelo MCGF.

De los resultados se infiere que un incremento de 1 por ciento en el PIB
representa un incremento de 0.88 por ciento en la recaudacién por bienes y
servicios (RBS), por su parte, un incremento de 1 por ciento en el IGLOB eleva
en 0.34 por ciento la RBS. En este caso, el efecto del entorno socioinstitucional,
aunque elevado y significativo, es menor que el asociado al PIB. Este resultado
se debe en gran parte a que los impuestos que componen la RBS, como por
ejemplo el IVA, resultan muy dificiles de evadir puesto que son gravados y acre-
ditados por el oferente, regularmente grandes empresas bien constituidas.

Como referencia, Sobel y Holcombe (1994)%! estiman para la economia de
los Estados Unidos una elasticidad ingreso del impuesto a las ventas de largo
plazo de 0.66.% Por su parte, el CEFP (2010) encuentra para México una elas-
ticidad de largo plazo del IVA respecto al PIB de 1.88,%° que en primera instan-
cia parece muy elevada, pero que se explica si consideramos que en México
las ventas son muy sensibles al PIB en comparacién con las economias mds
desarrolladas.

4.6 Estimacion de la Elasticidad ingreso-instituciones
de la recaudacién total

La elasticidad ingreso—instituciones de la recaudacion total (EIIRT), mide el
cambio porcentual de la recaudacién total respecto a cambios porcentuales
del PIB vy el indicador global de las instituciones y la cultura (IGLOB) y se
representa en forma andloga a la ecuacion 4.4.

60 Véase el anexo estadistico C para el resultado de las pruebas estadisticas.

61 Citado por Capistran (2000).

62 Periodos de 1951 a 1999. La de corto plazo fue estimada en 1.03

63 Se utilizan datos trimestrales de 1980 a 2009. CEFP (2010, Seccién 2. Politica de ingresos, p. 16).
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Nuevamente, la estimacién de la EIIRT se realiza con cinco distintas
metodologias, mismas que se presentan en el Cuadro 4.3.%* A partir de las prue-
bas respectivas se determina que el modelo de Minimos Cuadros Generalizados

Factibles (MCGF) es el mds eficiente.

Cuadro 4.3
Elasticidad ingreso-instituciones de la recaudacién total (EIIRT)
Indice global
Modelo Intercepto PIB de gobernabilidad
I T
Pool -1.93 0.97 0.95**
(-9.59) (88.57) (9.47)
Efecto fijos 341 1.10 0.76
(-6.39) (26.76) (3.46)
Efectos aleatorios -2.27 0.99 0.94*
(-7.12) (50.52) (6.22)
Efectos aleatorios robusto 2341 1.10 0.76*
(4.03) (20.01) (2.82)
Minimos Cuadrados Generalizados -1.80 0.96 0.94
Factibles (forced) (-10.96) (123.24) (9.10)

Nota: Entre paréntesis se muestra el valor estadistico t. Todos los valores significativos al 1 por ciento.
En los modelos tipo panel la prueba relevante no es si beta = 0, sino si beta = 1. En el caso del PIB, la
prueba z presenta un valor muy pequefio para el modelo MCGF: (0.96-1)/error estindar de beta, lo
cual es congruente con los valores t usuales.

Fuente: elaboracion propia con base en las estimaciones realizadas

Siguiendo el proceso habitual, el resultado de la prueba de Hausmam indica
que:

X' =9.04

Prob = 0.0109 < 0.05

Por tanto, se rechaza la hipétesis nula, es decir, la diferencia entre los coeficien-
tes de efectos aleatorios y fijos es sistemdtica, por tanto, se acepta el método
de efectos fijos. Para asegurar la confiabilidad estadistica de los resultados, se
utiliza el modelo de efectos fijos robusto, que reduce el margen de error de los
estadisticos de prueba.

64 Las estimaciones completas de los modelos se presentan en el Anexo C.
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A partir de las pruebas realizadas se determina la existencia de heteroce-
dasticidad y autocorrelacion en el modelo de efectos aleatorios,” por tanto, se
selecciona el modelo MCGF.

Con los resultados de este modelo se infiere que un incremento de 1 por
ciento en el PIB representa un incremento de 0.96 por ciento en la recaudacién
total (RT), por su parte, un incremento de 1 por ciento en el IGLOB eleva en
0.94 por ciento la RT. Estos resultados indican que el efecto del entorno insti-
tucional y cultural influye en la capacidad recaudatoria en la misma intensidad
que la actividad econémica. Una posible explicacion, es que la RT incluye, la
RIB y la RBS, asi como la recaudacién por concepto de seguridad social, la pro-
piedad y el trabajo, impuestos mds asociados al gravamen por unidad que al ad
valorem. Es decir, presentan mds dificultades para ser evadidos.

4.7 Interpretacién general de los resultados de las estimaciones

Los resultados de la estimacion de los tres tipos de elasticidad: EIIRIB, EIIRBS y
EIIRT, demuestran que el entorno institucional y cultural de la economfa es un
factor determinante de la capacidad de recaudacion tributaria. Particularmente
para estas estimaciones, el entorno institucional y cultural se encuentra repre-
sentado por los indicadores de: voz y rendicién de cuentas, estabilidad politica
y ausencia de violencia, efectividad gubernamental, calidad regulatoria, Estado
de Derecho y control de la corrupcion, que en conjunto, afectan el sentido de
las decisiones econémicas de los individuos relativas al pago de sus impuestos.

Efectos de la percepcion y cultura de los contribuyentes sobre el desem-
pefio del Gobierno en la recaudacién tributaria en México. Teorfa econémica
y evidencia empirica internacional

Especificamente, un incremento de 1 por ciento en el IGLOB, eleva la
recaudacién por ingresosy beneficios (RIB) en 1.86 por ciento, la recaudacién por
bienesy servicios (RBS) en 0.34 por ciento y la recaudacién total (RT) en 0.94 por
ciento. Como puede observarse en el Cuadro 4.4, los efectos del IGLOB en la RIB

son mayores que los del PIB.

65 Véase el anexo estadistico C para el resultado de las pruebas estadisticas.
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Cuadro 4.4
El efecto del entorno institucional y cultural en la Capacidad
de recaudacion de los sistemas tributarios (elasticidades)

Elasticidad PIB IGLOB
EIIRIB 0.98* 1.86*
EIIRBS 0.88* 0.34*
EIIRT 0.96* 0.94*

* Significancia al 1 por ciento.
Fuente: elaboracién propia con base en las estimaciones realizadas

De los resultados se infiere, que es precisamente en el rubro de la recaudacion
mds propensa a la evasion: la RIB, donde mds efecto tiene el IGLOB para ex-
plicar la recaudacién tributaria. Por tanto, un conjunto de acciones publicas
tendientes a la mejora de los indicadores que componen el IGLOB implican un
incremento sustantivo de la recaudacién tributaria.

5. LAS INSTITUCIONES Y LA CULTURA DETERMINANTES
DE LA RECAUDACION TRIBUTARIA EN MEXICO

La persistencia en el tiempo de las asimetrias econémicas y sociales de la econo-
mia mexicana, relacionadas con los monopolios publicos y privados, la concen-
tracion de la riqueza y el capital humano, la exclusién social y la pobreza, la
corrupcién y la ilegalidad, han llevado a la consolidacién de unas instituciones y
cultura propensas a la evasion y elusién fiscales, asi como a reducir la capacidad
de los 6rganos ptiblicos y privados para generar acuerdos en materia de politica
tributaria.

En el Esquema 5.1 se describe el ciclo inercial a través del cual, el contexto
econdmico afecta el entorno institucional y cultural que determina la propen-
sién del pago de impuestos de los contribuyentes. Lo relevante del esquema es
que integra al entorno cultural como una variable explicita de la recaudacién
y destaca la retroalimentacién continua de todos los factores que explican la
capacidad recaudatori a del sistema tributario mexicano. Siguiendo al esque-
ma, para incrementar los ingresos tributarios es necesario reformar, en primer
término, la estructura del gasto publico y las practicas de la administracion tri-
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butaria para promover una economia mds dindmica y equitativa y una estructu-
ra tributaria mds eficiente y menos corrupta, respectivamente, que en conjunto
lleven al incremento de la reputacién de las autoridades recaudatorias y econé-
micas y que se traduzcan en menores indices de evasion y elusion fiscales.
En el sistema tributario mexicano existe la interaccién entre diferentes gru-
pos de contribuyentes y recaudadores que en general se agrupan en dos gru-
pos, aquellos que se conducen de acuerdo a lo establecido en el marco de
derecho y aquello que actian al margen de él. La relacion entre estos grupos
representativos ha llevado al sistema a una situacién de equilibrio por debajo
del nivel 6ptimo de recaudacion tributaria, donde las partes, a pesar de ser
conscientes del punto en que se encuentran, carecen de los incentivos para
moverse a otro escenario de mayor recaudaciéon dada su desconfianza entre
ellos. A esta situacién, en el marco de la teoria de juegos, se le identifica
como un equilibrio de Nash.

Esquema 5.1
La percepcién y cultura de los contribuyentes sobre el
desempefio del gobierno y su efecto en la recaudacién tributaria

Cultura
Estructura Percepciones Es.tructu'ra
econémica Expectativas tributaria
- Crecimiento Credibildad - Tipos de
- Desarrollo impuestos
- Empleo - Tasas
- Distribucién de - Equidad
la riqueza - Exenciones

- Movilidad social - Transparencia

Evasi6n y elusion fiscal

Recaudacién tributaria

Estructura del gasto publico Administracién tributaria

- Inversién en capital humano - Transparencia

- Inversion en Infraestructura - Simplificacién

- Transparencia - Productividad de los impuestos
- Eficacia - Servicio profesional

- Eficiencia - Niveles de Corrupcién

Fuente: elaboracién propia.
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Los contribuyentes presentan diferente propension al pago de sus impues-
tos, segin el tipo de cultura incorporada en su estructura de pensamiento y
el entorno institucional que les rodea. Ain cuando las percepciones negativas
prevalecen tanto en los estratos poblacién de ingreso alto como bajo, y que
en cualquiera de estos se incurre con regularidad en la evasién fiscal, en ge-
neral el grupo de mayor ingreso presentan una mayor propensién al pago de
impuestos, debido a que estos representan una proporciéon menor de sus ingre-
sos y porque en funcién de su mayor conocimiento de las instituciones fiscales
formales hacen mayor uso de las pricticas de elusion fiscal, que a pesar de su
connotacién ética negativa, no son una prictica ilegal. Y este hecho justamente
justifica un tipo de institucién fiscal informal prevaleciente entre los pequefios y
numerosos contribuyentes, consistente en la percepcion generalizada de que los
grandes contribuyentes, personas fisicas y morales, pagan una proporcién mds
pequeia de impuestos como proporcién de sus beneficios obtenidos haciendo
uso de su conocimiento privilegiado de las inconsistencias juridicas del sistema
tributario y sus relaciones de poder. En esta consideracion entra el sistema de
consolidacién fiscal, asi como las reducciones fiscales a partir de donaciones o
inversiones de los grandes corporativos en la educacién y la salud. Por tanto,
este segundo grupo de contribuyentes, el mds numeroso, mantiene una percep-
cién muy negativa de la estructura, equidad, transparencia y operatividad del
sistema tributario, y en consecuencia, ven en la evasién fiscal el mecanismo
natural para compensar su beneficios que pierden al estar sujetos a un sistema
tributario como el que perciben. Es decir, para este grupo el sistema tributa-
rio funciona en sintonfa con economia excluyente, ineficiente y corrupta. Este
hecho, altamente debatible, pero no por ello menos existente, restringe la ca-
pacidad recaudatoria del sistema. De igual forma, debido a la vieja politica de
exenciones y tasas cero para ciertos sectores y productos, existe la idea bastante
extendida entre los contribuyentes de que el sistema tributario favorece a deter-
minados grupos en detrimento de los intereses de otros.

Los indicadores de gobernabilidad del Bando Mundial (2009): voz y ren-
dicién de cuentas, estabilidad politica y ausencia de violencia, efectividad gu-
bernamental, calidad regulatoria, estado de derecho y control de la corrupcién,
aportan evidencia de la percepcién altamente negativa que tienen los contri-
buyentes en México del desempefio gubernamental, en relacién a la percep-
cién que se presenta en economias con mayor nivel de desarrollo. La misma
situacion en términos comparativos se presenta con otros indices de cultura
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y percepcién, entre estos: “Bertelsmann Transformation Index” (Bertelsmann
Stiftung, 2008); "Indice de Desarrollo Democrético de América Latina" (Konrad
Adenauer Stiftung, 2008); "Indice Nacional de Corrupcién y Buen Gobierno
2007" (Transparencia Mexicana, 2007); "Evaluaciéon de Desempefio del Poder
Ejecutivo" (Centro de Estudios Espinosa Yglesias, 2009).

La CEPAL (1999) explica que una de las razones de la baja recaudacion tri-
butaria en la regién latinoamericana es la fragilidad del Pacto Fiscal, pues segtin
dicho organismo, la estructura tributaria no refleja la participacion de amplios
sectores socioecondémicos, por lo que algunos de ellos encuentran mayores in-
centivos que otros para incurrir en précticas de evasién y elusion fiscales. De
igual forma, estudios empiricos demuestran que una economia fragmentada,
donde las rentas se concentran en algunas élites, conlleva una baja recaudacion
tributaria y un reducido beneficio social (Acemoglu, 2001 y 2005, Rodrik, 2004,
Tornell, 1999).

Un ejemplo reciente del impacto de la baja reputacion del Gobierno
Federal, particularmente de las agencias recaudatorias, es la incapacidad del
mismo para generar el consenso necesario para imponer nuevos impuestos en
situaciones de contingencia, como la crisis econémica registrada en 2008-2009.
Adn cuando para la mayoria de la poblacién y actores ptiblicos y privados resul-
ta evidente la necesidad de incrementar la recaudacion, no estin dispuestos a
pagar mds impuestos, dado que no tienen la certeza de que sus recursos vayan a
ser administrados eficientemente y a recibir servicios publicos de calidad. Otro
ejemplo en el mismo sentido, es la propuesta del gobierno federal para gravar
con IVA a alimentos y bebidas, reconocida por la mayoria de los economistas
como el mecanismo mds viable de incrementar la recaudacién tributaria, dado
sus bajos costos administrativos, su reducido impacto en la eficiencia econémica
y su dificultad para ser evadida. El argumento para aplicar el IVA en tales pro-
ductos tiene una sélida estructura analitica, sin embargo, se contrapone con el
razonamiento del contribuyente medio, que considera la reforma al IVA como
un mecanismo por el cual el gobierno intenta allegarse recursos producto de
sus malas decisiones econémicas. Esta percepcion sobre las autoridades econé-
micas, cierta o falsa, estd tan profundamente arraigada en la cultura mexicana,
que funciona como una restriccién real del sistema tributario.

Una reforma tributaria que no considere la realidad del entorno institu-
cional y cultural de la economia mexicana estd condenada al fracaso. Aun
cuando una reforma tributaria sin consenso e impulsada en un entorno de poca
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credibilidad del gobierno tuviera éxito en los préximos afios, la percepcion del
contribuyente medio seria la de haber sido objeto, nuevamente, de un agravio, y
por tanto, se incrementarian sus estimulos para evadir el pago de sus impuestos.
Sin embargo, si el gobierno logra hacer creible, a partir de un mejor desemperio
publico, los beneficios fiscales para el bienestar de los contribuyentes, los esti-
mulos de los contribuyentes para cumplir con sus obligaciones fiscales podrian
comenzar a incrementarse.

A partir de describir la fragilidad del pacto fiscal, la Comisién Econémica
para América Latina (CEPAL, 1999) recomienda a los gobiernos de la regién
latinoamericana reconstruir éste a través de la inclusion de los principales acto-
res econémicos, sociales, publicas y privados, en el nuevo disefio de una politica
tributaria.

6. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES
DE POLITICA TRIBUTARIA PARA MEXICO

En economia, la conjuncién de los desarrollos teéricos con la aplicacién practi-
ca de las politicas publicas es una de las labores mds arduas y dificiles de lograr.
Los conceptos se construyen con base en la observacién del comportamiento
humano, esencialmente complejo, cambiante, elusivo. En este sentido, la teoria
econdémica de los impuestos y la recaudacion tributaria basada en los supuestos
microeconémicos convencionales carece de las herramientas necesarias para
explicar el comportamiento de los contribuyentes e identificar los instrumentos
de recaudacion tributaria més efectivos en contextos econémicos con multiples
asimetrias sociales y econémicas.

La incorporacién con rigor analitico de las instituciones y la cultura a la
teorfa econémica de los impuestos, es un paso fundamental para compren-
der de manera mds precisa la interaccién del contribuyente y el recauda-
dor, asi como para el disefio de instrumentos de recaudacién tributaria mas
efectivos.

Desde diversos dngulos de andlisis, el sistema tributario mexicano se
caracteriza por su poca eficiencia, productividad y capacidad operativa para
recaudar impuestos respecto a economias con similar o mayor nivel de desa-
rrollo. La evasion y elusion fiscales, la corrupcion crénica y la indolencia de
amplios sectores del gobierno y la sociedad, han mermado de manera grave
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la capacidad recaudatoria del sistema tributario, y por tanto la capacidad de
crecimiento econdémico y bienestar social de gran parte de la poblacién.

La politica tributaria impulsada por el gobierno federal en las dltimas
décadas, se ha centrado principalmente en la reduccién de los impuestos al
ingreso y la ampliacién y fortalecimiento de los impuestos al consumo, asi
como en la continuidad de la politica de exenciones tributarias como meca-
nismo de incentivo a ciertos sectores de la economia. Los rasgos generales
de la politica tributaria contempordnea coinciden en gran parte con la plata-
forma intelectual de la Teoria de la Tributacién Optima (T'TO). Esta teoria
considera que los efectos de las diferencias institucionales y culturales no son
lo suficientemente restrictivos para ser consideradas en el andlisis de la recau-
dacién tributaria. No obstante, la recaudacién tributaria practicamente ha per-
manecido igual en las ltimas tres décadas. Esta situacion se explica justamente
por la omisién del impacto de las restricciones culturales e institucionales en
la efectividad de los instrumentos tributarios. Es decir, la politica tributaria se
ha venido sustentado en un diagnéstico erréneo del comportamiento de los
contribuyentes. Se ha cometido el error de asumir implicitamente que las leyes
impositivas se cumplen en una l6gica ajena a las complejidades histéricas e ins-
titucionales en que se desenvuelven los individuos y actores colectivos, ptiblicos
y privados, de la economia mexicana.

A partir de los resultados de las estimaciones empiricas para una muestra
de paises de la OCDE se concluye que el entorno institucional y cultural tiene
un impacto significativo en la capacidad recaudatoria de los sistemas tributa-
rios. Un incremento de 1 por ciento en el indice de percepcion del desempetio
gubernamental incrementé en 1.86 por ciento la recaudacién por ingresos y
beneficios. Respecto la recaudacion total y la recaudacion por bienes y servicios,
también se encuentra un impacto significativo de las instituciones y la cultura
en la capacidad de recaudacion, expresado en elasticidades de 0.94 por ciento y
0.34 por ciento, respectivamente. En el caso de la recaudacién por concepto de
ingresos y beneficios, el impacto de las instituciones es incluso de casi el doble
que el efecto del Producto Interno Bruto.

Por lo anterior, la politica tributaria, a la par de atender el objetivo pri-
mario de incrementar la recaudacién tributaria haciendo uso de los instru-
mentos tributarios convencionales (tasas marginales, base tributaria, tramos
de recaudacion, entro otros), debe integrar acciones que favorezcan el desa-
rrollo de nuevas instituciones y entornos culturales que lleven a una nueva
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interaccion entre el recaudador y al contribuyente favorable a la recauda-
cién. Se trata de romper los comportamientos inerciales de desconfianza
mutua existentes en el sistema tributario. Por el lado del contribuyente de-
ben llevarse a cabo acciones tendientes a romper la idea (y no sélo la idea)
de la existencia de economia excluyente, ineficiente y corrupta. Por el lado
del recaudador, la politica tributaria debe concebirse de manera integral a
la politica de gasto publica y los determinantes del crecimiento econémico.
Los resultados de esta investigacién intentan abrir un debate sobre la
necesidad de ampliar los horizontes de la investigacién econémica mds alld
de los principios del individuo representativo sujeto a preferencias homogé-
neas y absorto en el cédlculo optimizador. La teorfa de juegos, por un lado,
y la evidencia empirica producto de modelos tipo panel, por el otro, repre-
sentan un aproximacion rigorista a la verdadera naturaleza de los individuos:
complejos, cambiantes, inermes ante su estructura mental esculpida por el
tiempo y la historia, y sin embargo, sensibles antes los cambios percibidos en
sus contrapartes. Finalmente, todos estamos restringidos por todos, el efecto
de las instituciones y la cultura de unos, es el reflejo del comportamiento de
los otros, y viceversa. Esta idea, en un principio restringida a la sociologia y an-
tropologia, es un campo de estudio sumamente prometedor para la economia.
La construccién en México de un sistema tributario eficaz, eficiente, equi-
tativo, justo, acorde a las necesidades de una economia con profundos rezagos
sociales y necesariamente competitiva en el entorno global, implica la considera-
cién de profundas reformas en el disefio de la politica tributaria, los instrumentos
tributarios, y sobre todo, en la gestién tributaria y la articulacién con las politi-
cas de gasto publico y crecimiento econémico. Particularmente se recomienda:

I. En la vertiente de politica tributaria

1. Incorporar gradualmente al sector empresarial informal al régimen tri-
butario del IVA, ISR e IETU, a cambio de seguridad social y asesorias
fiscales y comerciales. Este tipo de estrategias se han realizado en las
economias del este asidtico con resultados positivos; s6lo es cuestion
de voluntad politica y eficacia en la formulacion de los acuerdos.
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2. Incremento del ISR e IETU a las personas morales con actividad em-
presarial que no destinen una proporcién minima de sus beneficios
para innovar sus procesos productivos y la calidad de sus servicios.®

3. Eliminar el IVA de tasa cero a alimentos y medicinas, o en su defecto,
transferirlas el régimen de exencién.

4. Reducir el nimero de exenciones y tasa cero de diversos servicios y
productos.

5. Introducir un tipo de impuesto que grave la inversiéon especulativa.
Este impuesto es viable y ha comenzado a utilizarse en las economfas
mds competitivas del mundo.®’

6. Eliminacién gradual del régimen de consolidacién fiscal, buscando
reducir la prictica de elusion fiscal consistente en “esconder” las ga-
nancias a través de la concentracion de los ingresos—gastos en una con-
troladora general.

7. El 20 por ciento de los ingresos puiblicos petroleros deben destinarse
al desarrollo de tecnologia propia para la extraccién, procesamiento y
distribucion de los hidrocarburos.

8. Eliminar el sistema de exenciones y crédito fiscal por inversiones o
donaciones en la educacién, deporte, actividades culturales y altruistas.
Fn la prictica el actual sistema de estimulos ha resultado poco efecti-
vo para impulsar tales actividades y s6lo ha beneficiado a los grandes
corporativos que de esta forma evaden impuestos y obtienen ciertas
concesiones fiscales.

I1. En la vertiente de las instituciones y el entorno cultural

1. Articular la politica tributaria con la politica de gasto pablico. El go-
bierno debe desprenderse de la disyuntiva fatalista de politica fiscal
pro o contraciclica; debe actuar vigorosamente en la inversién educa-
tiva de calidad, desarrollo de la ciencia y tecnologia y la generacién de
capital humano.

66 Representarfa una aproximacién al impuesto al flujo de efectivo

67 Tobin muestra las bondades y limitaciones de un impuesto de éste tipo (Urzia, 2004).
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2. Introducir la participacién ciudadana en los 6rganos de gestion y fis-
calizacion de recursos ptiblicos locales. La medida no generaria costo
alguno y si incrementaria la participaciéon y compromiso social de los
habitantes con sus autoridades locales.

3. Instaurar un fondo de recursos publicos producto de mejoras admi-
nistrativas y mejor gestién operativa y canalizarlo a obras ptblicas de
alto impacto social o productivo. El fondo necesariamente debe tener
representantes del sector publico, privado y social.

4. Instaurar instituciones de abajo hacia arriba. Es decir, construir foros
permanentes de discusién ptblica y académica acerca de las multiples
concepciones que se generan en el mundo sobre el disefio de politicas
publicas y el beneficio econémico y social que representan, en un
lenguaje accesible al ptblico en general.

5. Revisar y hacer efectiva la mejora regulatoria y de simplificacion
intentada desde hace afios. México sigue siendo uno de los paises del
mundo y Latinoamérica que mds gasta para recaudar una unidad mo-
netaria.®

6. Profesionalizar y mejorar la transparencia administrativa y desempefio
de los servidores ptblicos que integran el SAT. Instaurar mecanismos
de seguimiento y monitoreo, transparentes y ficilmente auditables,
del desempefio con base a resultados de los servidores publicos.

7. Reforzar la normatividad y 6rganos fiscalizadores para evitar la
corrupcién. Incrementar las penas a los servidores publicos que se les
compruebe la prictica de peculado, corrupcion y/o ejercicio indebi-
do del servicio publico. Hacer materia de ejercicio penal, y no sélo
de faltas administrativas, la omisién e incompetencia de los servidores
publicos.

8. Imbuir, concientizar, hacer comprender al servidor publico, tal como
lo realizaron los paises del este asidtico,” de la importancia de su ac-
tuar para incrementar la recaudacion tributaria.

9. Mayores penas y multas para delitos de tipo financiero o de “cuello
blanco”. Hacer efectivo el castigo penal a los servidores publicos y

68 Para un estudio amplio y multidisciplinario de este fenémeno, véase Bergman (2002).

69 Véase Aoki (2000) y Wade (1999) donde se explica el proceso de mejora del servicio publico en
el este asidtico y sus impresionantes efectos en la capacidad de crecimiento econémico que han
logrado.
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particulares que haya incurrido en practicas de corrupcion, negligen-
cia y omisiéon. Mostrar a la sociedad que el gobierno estd dispuesto a
hacer la parte que le corresponde para mejorar su desempefio.

El conjunto de estas politicas, ademds de tener un efecto directo e inmediato en
la recaudacion, significan un cambio en la orientacién de la politica tributaria
para un sector importante de contribuyentes, particularmente para aquellos per-
tenecientes a los grupos marginados y al sector informal de la economia, que se
sienten ajenos a un aparato recaudacion tributaria que asocian con un gobierno
incompetente, corrupto y capturado por grupo de interés ajenos al bienestar
social.

El incremento de la recaudacion tributaria en México debe ser tema de
atencién prioritaria en la agenda econémica, y dada relevancia para la susten-
tabilidad del desarrollo de econémico, no deben escatimarse los medios para
incrementar la recaudacion y romper con los comportamientos inerciales que
restringen el bienestar social y la eficiencia econémica.
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ANEXO0 A. CUADROS ESTADISTICOS

Cuadro A.1.A
Impuestos sobre la renta en el mundo 2007
(porcentajes)
Pais ISR corporativo ISR individual
México 28.0 29.0
Promedio mundial 28.1 30.5
Paises desarrollados 30.0 43.0
Paises en desarrollo 29.0 37.0
OCDE
Alemania 25.0 04
Estados Unidos 35.0 0-35
Canad4 36.1 15.0-29.0
Espana 35.0 29.0
Finlandia 26.0 29.0-53.5
Francia 33.3 10.0-48.09
Islandia 18.0-26.0 0.0-45.58
Reino Unido 30.0 0.0-40.0
Irlanda 12.5 20.042.0
Suecia 28.0 25.0
Japén 30.0 10.0-37.0
América Latina
Argentina 35.0 9.0-35.0
Brasil 28.0 15.0
Chile 17.0 0.0-40.0
Colombia 35.0 0.0-35.0
Venezuela 34.0 34.0
Perd 27.0 15.0-30.0
En vias de desarrollo
Egipto 40.0 20.0-40.0
Marruecos 35.0 0.041.5
Pakistin 37.0 7.5-35.0
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Contintia Cuadro A.1.A

Pais ISR corporativo ISR individual
I I

Republica de Sudéfrica 29.0 18.0-40.0
Rusia 24.0 10.0
Turquia 35.0 30.0
Ucrania 30.0 0.0-40.0
India 34.0 10.0-30.0
Indonesia 30.0 5.0-35.0
China 45.0 5.0-45.0
Tigres asidticos

Corea del Sur 13.0-25.0 9.0-35.0
Hong kong 17.5 16.0-20.0
Malasia 28.0 0.0-28.0
Singapur 20.0 3.75-21.0
Taiwan 25.0 6.0-40.0

Fuente: Centro Interamericano de Administraciones Tributarias (CIAT), World
Development Indicators, PricewaterhaouseCoopers/Worldwide Tax Summaries.

Cuadro A.2.A.
Impuesto al Valor Agregado en el mundo 2007
(porcentajes)
Pais IVA tasa general
México 15.0 10% y 0%
OCDE
Alemania 19.0
Estados Unidos varias
Canad4 14.0 6.0y4.5
Esparia 16.0 7.0y4.0
Finlandia 22.0 17.0y 8.0
Francia 19.6 55y2.1
Islandia 24.5 14.0

Contintia Cuadro A.2.A
Pais IVA tasa general
Reino Unido 17.5 5.0y0.0
Irlanda 21.0 13.5,4.8% v 0.0
Suecia 25.0 12.0y 6.0
Jap6n 5.0
América Latina
Argentina 21.0 10.5y0.0
Brasil 17.0
Colombia 16.0
Venezuela 14.0 8.0
Peru 19.0
En vias de desarrollo
Egipto 10.0
Pakistdn
Republica Sudafrica 14.0 0.0
Rusia 18.0 10.0y 0.0
Turquia 18.0 8.0y 1.0
Ucrania 20.0 0.0
India 12.5 4.0,1.0y0.0
Indonesia
China 17.0 6.0y 3.0
Tigres asidticos
Corea del Sur 10.0
Hong kong
Malasia 10.0
Singapur 5.0
Taiwdn 5.0

Fuente: Centro Interamericano de Administraciones Tributarias (CIAT),

www.worldwide-tax.com
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Cuadro A.1
Ingresos totales del sector publico en la OCDE

(porcentajes del PIB)

2006

2000 2005

1970 1975 1980 1985 1990 1995

1965

Pais

30.9 32.0 31.0 32.5 359 35.6 35.6 334 33.3

25.7

Canadi
E.U.
Corea

27.0 25.6 264 25.6 27.3 27.9 29.9 273 28.0

n.d.

24.7
n.d.

254 16.4 18.9 19.4 23.6 255 26.8

15.1

34.1 354 40.1 42.8 42.0 42.9 444 43.9 442

34.1

Francia

284 28.7 31.0 34.6 33.1 32.5 31.7 30.6 31.9

24.9

Irlanda

34.7 35.7

34.1

18.4 19.7 22.9 25.2 27.7 31.7

15.9

Portugal

15.9 18.4 22.6 27.6 32.5 32.1 342 35.8 36.6

37.8

14.7

Espaiia

46.4 47.3 52.2 47.5 51.8 49.5 49.1

41.2

35.0

Suecia

19.3 239 24.7 25.5 25.8 27.7 30.0 29.2 29.6
9.3

17.5

Suiza

13.3 11.5 14.9 16.8 242 24.3 24.5

11.9

10.6

Turquia

37.0 35.2 35.1 37.6 36.1 34.5 37.1 36.3 37.1

30.4

Reino Unido

OCDE

27.5 29.4 31.0 33.5 33.8 34.8 36.1 35.8 35.9

25.6
n.d.

n.d. 16.2 17.0 17.3 16.7 18.5 19.9 20.6

n.d.

México
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Cuadro A.2
Recaudacién tributaria total en América Latina
(porcentajes del PIB)

Pais 1990 1995 2000 2006

América Latina 15.22 16.39 17.49 20.17

Argentina 16.5 20.3 21.5 274

Brasil 28.5 26.8 30.0 33.7

Chile 16.5 18.0 19.2 19.7

Colombia 9.5 14.0 15.0 18.6

Costa Rica 16.1 16.4 18.2 20.3

El Salvador 10.5 13.0 12.4 15.0

Guatemala 8.1 10.6 12.6 14.1

Perd 11.9 154 13.9 16.6

Venezuela 18.7 134 13.8 16.3

México 16.4 16.1 18.5 19.9

Fuente: OCDE (2008b)

Cuadro A3
Impuestos sobre el ingreso y los beneficios en paises de la OCDE
(porcentajes del PIB)
Pais 1965 1970 1975 1980 1985 1990 1995 2000 2005 2006
I I I I I I I I I I

Canadi 99 138 151 144 144 174 165 178 159 16.2
E.U. 119 134 118 132 116 126 128 151 127 135
Corea nd. nd 37 44 43 65 6.2 6.8 7.5 7.9
Francia 5.4 5.8 56 67 68 6.7 70 11.1 103 10.7
Irlanda 64 7.7 86 113 120 122 127 132 117 127
Portugal 39 44 34 45 65 7.1 7.9 96 82 85
Espaiia 3.6 3.2 4.1 59 68 100 94 98 106 114
Suecia 19.2 205 208 202 200 21.7 186 212 194 194
Suiza 7.2 85 114 112 11.7 120 119 132 13.0 135
Turquia 3.1 3.1 50 69 43 50 48 71 53 53
Reino Unido 11.3 149 158 133 145 142 127 145 139 147
OCDE 9.0 10.2 11.2 12.0 123 129 124 133 128 13.0
México nd. nd. nd 48 38 47 4.1 50 458 5.2

Fuente: OCDE (2008)
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ANEXO B. PROPIEDADES ESTADISTICAS DE UN MODELO PANEL

Esquema B.1
Propiedades estadisticas de un modelo panel de Efectos fijos y aleatorios

Vi = x'it p +<a+ui>+ 2

E(u)[x,)=0

EFECTOS FIJOS EFECTOS ALEATORIOS

Yi=a+ ci+xit B +€it Yi=a +xit B+ ui + &

E(w)=E(er) =0  media cero

E(ei) =0 media cero
, ) Vieit) = 02 varianza constante
E(ei) = 0,7 varianza constante
Cov (eit, &) =0

no autocorrelacién temporal

Cov (&x, &) = 0

no autocorrelacion espacial

Var (ui) =042 varianza constante
Cov (git, uj) =0 V(paratoda) i, t,
No autocorrelacién

Cov (&it, €js) = 0si t=s, i%]

Cov (&it, Xit) = 0 modelo cldsico No autocorrelacion
Cov (uj,u)) =0 sii#j

Cov (uj xit) = Cov (&, xit) = 0

322

EFECTOS DE LA PERCEPCION Y CULTURA DE LOS CONTRIBUYENTES

ANEXO C. ESTIMACIONES DE LOS MODELOS PANEL

Estimaciones de la EIIRIB

reg lrib lpib liglob

Source | SS daf MS Number of obs = 108
————————————— e F( 2, 105) = 1271.87
Model | 234.485814 2 117.242907 Prob > F = 0.0000
Residual | 9.67902284 105 .09218117 R-squared = 0.9604
————————————— tom Adj R-squared = 0.9596
Total | 244.164837 107 2.28191436 Root MSE = .30361
lrib | Coef. Std. Err. t P>t [95% Conf. Interval]
_____________ o o __
lpib | .9706392 .0193375 50.19 0.000 .9322965 1.008982
liglob | 1.825862 .1779483 10.26 0.000 1.473023 2.1787
cons | -4.204274 .3553404 -11.83 0.000 -4.908848 -3.499699
Modelo de Efectos Aleatorios
xtreg lrib lpib liglob, re
Random-effects GLS regression Number of obs = 108
Group variable (i): i Number of groups = 27
R-sg: within = 0.7301 Obs per group: min = 4
between = 0.9637 avg = 4.0
overall = 0.9600 max = 4
Random effects u i ~ Gaussian Wald chi2 (2) = 857.44
corr(u i, X) = 0 (assumed) Prob > chi2 = 0.0000
lrib | Coef. Std. Err. z P>|z]| [95% Conf. Interval]
_____________ o
lpib | .9874578 .034422 28.69 0.000 .9199918 1.054924
liglob | 1.689834 .2713868 6.23 0.000 1.157925 2.221742
_cons | -4.238887 .5663746 -7.48 0.000 -5.348961 -3.128814
_____________ o
sigma u | .29491578
sigma e | .11215549
rho | .87364815 (fraction of variance due to u_ i)
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Modelo de Efectos Fijos
xtreg lrib lpib liglob, fe

Fixed-effects (within) regression
Group variable (i): i
R-sqg: within = 0.7340

between = 0.9592

overall = 0.9556

corr(u i, Xb) = -0.4926
lrib | Coef std. Err
,,,,,,,,,,,,, o
lpib | 1.085612 .0814821
liglob | 1.339059 .4333797
cons | -5.018848 1.05124
_____________ e
sigma u | .35360183
sigma e | .11215549
rho | .90859262
F test that all u_i=0: F(26, 79) =

Prueba de Hausman

hausman fix ran

--—- Coefficients ----
| (b) (B)
| fix ran
_____________ o
lpib | 1.085612 .9874578
liglob | 1.339059 1.689834

Number of obs = 108
Number of groups = 27

Obs per group: min = 4

avg = 4.0

max = 4

F(2,79) = 108.98

Prob > F = 0.0000

t P>|t| [95% Conf. Interval]

.9234254 1.247798
3.09 0.003 .476438 2.20168
-7.111289 -2.926408

26.56 Prob > F = 0.0000
(b-B) sqrt (diag (V_b-V_B))
Difference S.E.
.0981538 .0738543
-.3507751 .3378863

b = consistent under Ho and Ha; obtained from xtreg

B = inconsistent under Ha,

efficient under Ho; obtained from xtreg

Test: Ho: difference in coefficients not systematic

chi2 (2) = (b-B)'[(V_b-V_B)"(-1)] (b-B)
= 2.16
Prob>chi2 = 0.3388

Se rechaza Ho si p<0.05 (se prefieren efectos fijos a aleatorios) en este caso se

prefieren los aleatorios.
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Modelo de Efectos Aleatorios robusto
xtreg lrib lpib liglob, re r

Number of obs
Number of groups

Random-effects GLS regression
Group variable (i): 1

108

27

4

4.0

4
35946.90
0.0000

Interval]

1.047929

2.399366
-2.946189

R-sqgq: within = 0.7301 Obs per group: min
between = 0.9637 avg
overall = 0.9600 max
Random effects u i ~ Gaussian Wald chi2 (3)
corr(u i, X) = 0 (assumed) Prob > chi2
| Robust
lrib | Coef sStd. Err. Z P>|z| [95% Conf.
,,,,,,,,,,,,, o
lpib | .9874578 .0308533 32.00 0.000 .9269865
liglob | 1.689834 .3620128 4.67 0.000 .9803019
_cons | -4.238887 .6595523 -6.43 0.000 -5.531586
_____________ o
sigma u | .29491578
sigma e | .11215549
rho | .87364815 (fraction of variance due to u_i)

Prueba de Heterocedasticidad

Para probar heterocedasticidad se sigue la propuesta en
http://www.stata.com/support/fags/stat/panel.html

xtgls lrib lpib liglob , igls panels (heteroskedastic)
Iteration 1: tolerance = .01330899
Iteration 59: tolerance = 9.751e-08

Cross-sectional time-series FGLS regression

108

27

4
46103.13
0.0000

.9855173
1.828462

Coefficients: generalized least squares
Panels: heteroskedastic
Correlation: no autocorrelation
Estimated covariances = 27 Number of obs
Estimated autocorrelations = 0 Number of groups
Estimated coefficients = 3 Time periods
Wald chi2 (2)
Log likelihood = 49.7314 Prob > chi2
lrib | Coef Std. Err z P>|z| [95% Conf.
_____________ o o
lpib | .9761608 .0047738 204.48 0.000 .9668043
liglob | 1.726411 .0520679 33.16 0.000 1.624359
_cons | -4.233429 .0770857 -54.92 0.000 -4.384514

-4.082343
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estimates store hetero Prueba de autocorrelacién

xtgls 1lrib lpib liglob xtregar lrib lpib liglob, re 1lbi

Cross-sectional time-series FGLS regression RE GLS regression with AR(1l) disturbances Number of obs = 108
Coefficients: generalized least squares Group variable (i): i Number of groups = 217
Panels: homoskedastic R-sg: within = 0.7333 Obs per group: min = 4
Correlation: no autocorrelation between = 0.9616 avg = 4.0
Estimated covariances = 1 Number of obs = 108 overall = 0.9581 . max = 4
Estimated autocorrelations = 0 Number of groups = 27 ) wald Chl2‘3) - 674.55
. . . . corr(u_i, Xb) = 0 (assumed) Prob > chi2 = 0.0000
Estimated coefficients = 3 Time periods = 4 -
Wald chi2 (2) = 2616.43
Log likelihood = -22.98817 Prob > chi2 = 0.0000 lrib | Coef Std. Err b4 P>|z| [95% Conf. Interval]
___________________________________________________________________________________________ —_—_——_————— e
lrib | Coef Std. Err 4 P>z [95% Conf. Interval] 1lpib | .9855858 .0384708 25.62  0.000 .9101845 1.060987
—————————— L liglob | 1.409787 .2828106 4.98 0.000 .8554882 1.964086
lpib | .9706392 .019067 50.91 0.000 .9332685 1.00801 _cons | -3.862516 .6188617 -6.24 0.000 -5.075463 -2.649569
liglob | 1.825862 .1754594 10.41 0.000 1.481967 2.16975¢  mom—————————= o
cons | -4.204274 .3503704 -12.00 0.000 -4.890987 -3.51756 rho_ar | .97738659 (estimated autocorrelation coefficient)
______________________________________________________________________________ sigma u | 0
sigma e | .07165915
local df = e(N g) - 1 rho_fov | 0 (fraction of variance due to u_i)
lrtest hetero T df (*df") theta | 0
(}og—}ikelihoo@s of null models cannot be compared) . gzitj;iﬁwihig?azal%;O;§é52urbln—Watson = .5287444
Likelihood-ratio test LR chi2(26) = 145.44
(Assumption: . nested in hetero) Prob > chi2 = 0.0000 Las pruebas DW y Baltagi-Wu indican que hay autocorrelacién (ver baltagi, 2005 pag
est replay hetero 103)
Model hetero Minimos Cuadrados Generalizados corregido (Modelo para corregir heterocedasticidad
——————————————————————————————————————————————————————————————————————————————— y autocorrelacién)
Cross-sectional time-series FGLS regression Se usa force porque es un Unequally Spaced Panel
Coefficients: generalized least squares
Panels: heteroskedastic xtgls lrib lpib liglob , p(h) c(arl) force
Correlation: no autocorrelation . ) ) )
Estimated covariances = 27 Number of obs = 108 CIOSSTS?Ctlonal tlme—serles FGLS regression
Estimated autocorrelations = Number of groups = 27 coefficients: generalized l?aSt squares
. . . . Panels: heteroskedastic
Estimated coefficients = 3 Time pe%lods = 4 Correlation: common AR (1) coefficient for all panels (0.7193)
Wald chiz (2) = 46103.13 Estimated covariances = 27 Number of obs = 108
Log likelihood = 49.7314 Prob > chi2 = 0.0000 Estimated autocorrelations = 1 Number of groups = 27
______________________________________________________________________________ Estimated coefficients = 3 Time periods = 4
lrib | Coef. std. Err. Z P>z [95% Conf. Interval] Wald chi2 (2) - 8171.78
————————————— Lttt Log likelihood = 80.50511 Prob > chi2 = 0.0000
lpib | .9761608 .0047738 204.48 0.000 .9668043 L9855173 e
liglob | 1.726411 .0520679 33.16 0.000 1.624359 1.828462 lrib | Coef Std. Err z P>z [95% Conf. Intervall]
cons | -4.233429 .0770857 -54.92 0.000 -4.384514 -4.082343 T TTmoooo—o—= o — -
______________________________________________________________________________ lpib | .9878992 .0111283 88.77 0.000 .9660881 1.00971
liglob | 1.863939 .1175527 15.86 0.000 1.633539 2.094338
cons | -4.52154 .202511 -22.33 0.000 -4.918454 -4.124625

Si p<0.05 se acepta el modelo que controla por heterocedasticidad (es decir en
modelo propuesto hay heterocedasticidad)
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Estimaciones de la EIIBs Modelo de efectos fijos
Pool xtreg lrbs lpib liglob, fe
1rbs 1pib liglob Fixed-effects (within) regression Number of obs = 108
reg Lrbs Lpi 1gio Group variable (i): i Number of groups = 27
______ ??gff?_L_______f?_______?f_______%?___ iumbir oflggs i 184612? R-sgq: within = 0.8238 Obs per group: min = 4
( 4 ) = : between = 0.9679 avg = 4.0
Model | 186.721574 2 93.3607872 Prob > F = 0.0000 overall = 0.9656 max = 4
Residual | 5.30800067 105 .050552387 R-squared = 0.9724 : F(2,79) _ 184.69
“““““““ Fommm e Adj R-squared = 0.9718 corr(u i, Xb) = -0.6836 Prob > F = 0.0000
Total | 192.029575 107 1.79466893 Root MSE = .22484 S
______________________________________________________________________________ lrbs | Coef Std. Err t P>|t]| [95% Conf. Interval]
lrbs | Coef. std. Err. t P>[t] [95% Conf. Intervall o
__________T__+ ________________________________________________________________ lpib | 1.014812 .0568108 17.86 0.000 .9017332 1.127891
lpib | .8658065  .0143202  60.46  0.000 -8374121  .8942009 liglob |  .8295621  .3021602 2.75  0.007 .2281273  1.430997
liglob | .0420909 .1317782 0.32 0.750 -.2192009 .3033827 cons | ~3.49858 7329434 —4.77 0.000 ~4.957468 ~2.039693
cons | =-.5927788 .2631445 -2.25 0.026 -1.114546 -.0710219 o e
______________________________________________________________________________ sigma u | .33264436
sigma e | .07819683
rho | .94763294 (fraction of variance due to u i)
Modelo de efectos aleatorios o llll___ e
F test that all u i=0: F(26, 79) = 30.35 Prob > F = 0.0000
xtreg lrbs lpib liglob, re -
Random-effects GLS regression Number of obs = 108
Group variable (i): i Number of groups = 27
R-sq: within = 0.8215 Obs per group: min = 4 Prueba de Hausman
between = 0.9724 avg = 4.0
overall = 0.9699 max = 4 hausman fix ran
Random effects u i ~ Gaussian Wald chi2 (2) = 1194.21
corr(u_i, X) = 0 (assumed) Prob > chi2 = 0.0000 ---— Coefficients ----
—————————————————————————————————————————————————————————————————————————————— [ (b) (B) (b-B) sqgrt (diag (V_b-V_B))
lrbs | Coef. Std. Err. 4 P>|z| [95% Conf. Interval] | fix ran Difference S.E.
_____________ o o
lpib | .9027134 .0261709 34.49 0.000 .8514194 .9540073 lpib | 1.014812 .9027134 .1120989 .0504238
liglob | .4591762 .20364 2.25 0.024 .0600492 .8583032 liglob | .8295621 .4591762 .3703859 .2232298
_cons | -1.602133 .4268036 -3.75 0.000 -2.438652 —. 7656129 e
7777777777777 ettt bt b = consistent under Ho and Ha; obtained from xtreg
sigma u | .21810834 B = inconsistent under Ha, efficient under Ho; obtained from xtreg
sigma_e | .07819683 Test: Ho: difference in coefficients not systematic
rho | .88610168 (fraction of variance due to u i) chi2(2) = (b-B)'[(V_b-V B)"(-1)] (b-B)
—————————————————————————————————————————————————————————————————————————————— = 11.83
Prob>chi2 = 0.0027

Se rechaza Ho si p<0.05 (se prefieren efectos fijos a aleatorios) en este caso se
prefieren los FIJOS
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Modelo de efectos fijos robusto

xtreg lrbs lpi
Fixed-effects
Group variable
R-sqg: within
between
overall

corr(u_i, Xb)

Prueba de Hete

Para probar he
http://www.sta

Iteration 1: t
Iteration 218:

Cross-sectiona

b liglob, fe r

(within) regression Number of obs = 108
(i): 1 Number of groups = 27
= 0.8238 Obs per group: min = 4
= 0.9679 avg = 4.0
= 0.9656 max = 4
F(2,79) = 116.54
= -0.6836 Prob > F 0.0000
Robust
Coef. Std. Err. t P>t [95% Conf. Intervall
1.014812 .0689109 14.73 0.000 .8776486 1.151976
.8295621 .3248756 2.55 0.013 .1829133 1.476211
-3.49858 1.118898 -3.13 0.002 -5.725692 -1.271469
.33264436
.07819683
.94763294 (fraction of variance due to u i)
rocedasticidad

terocedasticidad se sigue la propuesta en
ta.com/support/fags/stat/panel.htm

olerance = .13370791
tolerance = 9.006e-08

1 time-series FGLS regression

Coefficients: generalized least squares
Panels: heteroskedastic
Correlation: no autocorrelation
Estimated covariances = 217 Number of obs = 108
Estimated autocorrelations = 0 Number of groups = 217
Estimated coefficients = 3 Time periods = 4
Wald chi2 (2) = 360569.86
Log likelihood = 87.75686 Prob > chi2 0.0000
lrbs | Coef Std. Err z P>|z]| [95% Conf. Interval]
_____________ o
lpib | .9167448 .0015345 597.41 0.000 .9137371 .9197524
liglob | .8482628 .0365475 23.21 0.000 7766311 .9198946
cons | -2.258791 .0542396 -41.64 0.000 -2.365098 -2.152483
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estimates store hetero
xtgls lrbs lpib liglob

Cross-sectional time-series FGLS regression

Coefficients: generalized least squares

Panels: homoskedastic

Correlation: no autocorrelation

Estimated covariances = 1 Number of obs

108

27

4
3799.16
0.0000

Interval]
.8934811

.2967589
-.0842388

Estimated autocorrelations = 0 Number of groups
Estimated coefficients = 3 Time periods
Wald chi2(2)
Log likelihood = 9.452102 Prob > chi2
lrbs | Coef std. Err 4 P>|z| [95% Conf.
_____________ o
lpib | .8658065 .0141199 61.32 0.000 .8381319
liglob | .0420909 .1299351 0.32 0.746 -.2125772
~cons | -.5927788 .259464 -2.28 0.022 -1.101319
local df = e(N_g) - 1

lrtest hetero , df (°df'")

(log-likelihoods of null models cannot be compared)
Likelihood-ratio test

(Assumption: nested in hetero)

est replay hetero

LR chi2(26)
Prob > chi2 =

156.61
0.0000

Cross-sectional time-series FGLS regression

108

27

4
360569.86
0.0000

.9197524
.9198946

Coefficients: generalized least squares
Panels: heteroskedastic
Correlation: no autocorrelation
Estimated covariances = 27 Number of obs
Estimated autocorrelations = 0 Number of groups
Estimated coefficients = 3 Time periods
Wald chi2 (2)
Log likelihood = 87.75686 Prob > chi2
lrbs | Coef std. Err 4 P>|z| [95% Conf.
_____________ o ___
lpib | .9167448 .0015345 597.41 0.000 .9137371
liglob | .8482628 .0365475 23.21 0.000 .7766311
cons | -2.258791 .0542396 -41.64 0.000 -2.365098

-2.152483

Si p<0.05 se acepta el modelo que controla por heterocedasticidad (es decir en

modelo propuesto hay heterocedasticidad)
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Prueba de Autocorrelacidén

Prueba de autocorrelacién (opcidédn aungque hay que tener en cuenta que se trata de

un Unequally Spaced
Se puede probar con:
xtregar lrbs lpib liglob, re 1lbi

RE GLS regression with AR(1l) disturbances

Number of obs

108

27

4

4.0

4
1104.83
0.0000

.9355087
.6124653
-.2978219

Group variable (i): i Number of groups
R-sgq: within = 0.8171 Obs per group: min
between = 0.9743 avg
overall = 0.9717 max
Wald chi2 (3)
corr(u_ i, Xb) = 0 (assumed) Prob > chi?2
lrbs | Coef Std. Err z P>|z| [95% Conf.
,,,,,,,,,,,,, o
lpib | .8833843 .0265946 33.22 0.000 .8312598
liglob | .2580071 .1808493 1.43 0.154 -.0964511
cons | -1.10599 .4123383 -2.68 0.007 -1.914158
,,,,,,,,,,,,, o
rho_ar | .98115005 (estimated autocorrelation coefficient)
sigma u | .10100944
sigma_e | .04046905
rho_fov | .86168461 (fraction of variance due to u_i)
theta | .10806137
modified Bhargava et al. Durbin-Watson = .29867867

Baltagi-Wu LBI = 1.7423295

Las pruebas DW y Baltagi-Wu indican que hay autocorrelacién

103)

Minimos Cuadrados Generalizados corregido (Modelo para corregir heterocedasticidad

y autocorrelacidn)

Se usa force porque es un Unequally Spaced Panel

xtgls lrbs 1lpib liglob , p(h) c(arl) force

Cross-sectional time-series FGLS regression

(ver baltagi, 2005 pag

108

27

4
4666.18
0.0000

Interval]

.9107462
.5789016
-.7776734

Coefficients: generalized least squares
Panels: heteroskedastic
Correlation: common AR(1l) coefficient for all panels (0.8304)
Estimated covariances = 27 Number of obs
Estimated autocorrelations = 1 Number of groups
Estimated coefficients = 3 Time periods
Wald chi2(2)
Log likelihood = 139.4826 Prob > chi2
lrbs | Coef std. Err z P>|z| [95% Conf.
_____________ o
lpib | .88534 .0129626 68.30 0.000 .8599338
liglob | .3477948 .1179138 2.95 0.003 .116688
cons | =-1.223064 .2272442 -5.38 0.000 -1.668454
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Pool

reg lrt lpib 1i

Source

Model

|

+

|
Residual

+

|

Estimaciones de la EIIRT

232.46408 2 116.23204
3.11170166 105 .029635254

Number of obs
F( 2, 105)
Prob > F
R-squared

Adj R-squared
Root MSE

108
3922.09
0.0000
0.9868
0.9865
.17215

lpib
liglob
_cons

Coef Std. Err t
.9710847 .0109644 88.57
.9559634 .1008967 9.47

-1.931912 .2014781 -9.59

.9493444
.7559038
-2.331406

.992825
1.156023
1.532418

Modelo de efectos aleatorios

xtreg lrt lpib

Random-effects
Group variable
R-sqg: within
between
overall
Random effects
corr(u_ i, X)

liglob, re

GLS regression
(i): 1
= 0.9100
= 0.9879
= 0.9868
u i ~ Gaussian
= 0 (assumed)

Number of obs =
Number of groups =
Obs per group: min =

avg =
max

Wald chi2(2) =
Prob > chi2 =

[95% Conf.

I

108

27

4

4.0

4
2593.80
0.0000

ntervall]

.9607812
.647034
-2.902555

1.038337
1.242111
-1.64955

Coef std. Err z
.9995589 .0197849 50.52
.9445726 .1518082 6.22

-2.276052 .31965 -7.12
.16895107
.05703763
.89768804
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Modelo de efectos fijos

xtreg lrt lpib liglob, fe

Fixed-effects (within) regression Number of obs = 108
Group variable (i): i Number of groups = 27
R-sq: within = 0.9117 Obs per group: min = 4
between = 0.9869 avg = 4.0
overall = 0.9858 max = 4
F(2,79) = 407.64
corr(u i, Xb) = -0.7783 Prob > F 0.0000
lrt | Coef Std. Err t P>t [95% Conf. Interval]
_____________ o
lpib | 1.108996 .0414384 26.76 0.000 1.026515 1.191477
liglob | .7626042 .2203989 3.46 0.001 .323911 1.201297
cons | -3.418462 .5346169 -6.39 0.000 -4.48259 -2.354333
_____________ o __
sigma_u | .27494803
sigma e | .05703763
rho | .95874061 (fraction of variance due to u i)
F test that all u i=0: F(26, 79) = 33.75 Prob > F = 0.0000
Prueba de Hausman
hausman fix ran
—--—- Coefficients ----
| (b) (B) (b-B) sqrt (diag (V_b-V_B))
| fix ran Difference S.E.
_____________ o o
lpib | 1.108996 .9995589 .1094373 .0364102
liglob | .7626042 .9445726 -.1819685 .159781
b = consistent under Ho and Ha; obtained from xtreg
B = inconsistent under Ha, efficient under Ho; obtained from xtreg
Test: Ho: difference in coefficients not systematic
chi2(2) = (b-B)'[(V_b-V_B)"(-1)] (b-B)
= 9.04
Prob>chi2 = 0.0109

Se rechaza Ho si p<0.05 (se prefieren efectos fijos a aleatorios) en este caso se
prefieren los FIJOS
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Modelo de efectos fijos robusto

xtreg lrt lpib liglob, fe r

Fixed-effects (within) regression Number of obs = 108

Group variable (i): i Number of groups = 27

R-sqg: within = 0.9117 Obs per group: min = 4

between = 0.9869 avg = 4.0

overall = 0.9858 max = 4

F(2,79) = 201.08

corr(u i, Xb) = -0.7783 Prob > F = 0.0000

| Robust

lrt | Coef. sStd. Err. t P>|t| [95% Conf. Intervall]

_____________ o

lpib | 1.108996 .0554358 20.01 0.000 .9986539 1.219338

liglob | .7626042 .2705465 2.82 0.006 .2240947 1.301114

cons | -3.418462 .8492256 -4.03 0.000 -5.108803 -1.72812

_____________ o
sigma u | .27494803
sigma e | .05703763

rho | .95874061 (fraction of variance due to u 1)

Prueba de Heterocedasticidad

Para probar heterocedasticidad se sigue la propuesta en
http://www.stata.com/support/fags/stat/panel.htm

xtgls 1lrt lpib liglob , igls panels (heteroskedastic)
Iteration 1: tolerance = .02269867

Iteration 20: tolerance = 7.207e-08

Cross-sectional time-series FGLS regression

Coefficients: generalized least squares
Panels: heteroskedastic
Correlation: no autocorrelation
Estimated covariances = 27 Number of obs = 108
Estimated autocorrelations = 0 Number of groups = 27
Estimated coefficients = 3 Time periods = 4
Wald chi2 (2) = 169407.97
Log likelihood = 95.82996 Prob > chi2 = 0.0000
lrt | Coef. Std. Err. z P>|z| [95% Conf. Interval]
,,,,,,,,,,,,, o
lpib | .9400139 .0033605 279.73 0.000 .9334275 .9466003
liglob | .9061636 .0403808 22.44 0.000 .8270187 .9853084
cons | -1.423569 .0379191 -37.54 0.000 -1.497889 -1.349249
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estimates store hetero
xtgls 1lrt lpib liglob

Cross-sectional time-series FGLS regression

Coefficients: generalized least squares
Panels: homoskedastic
Correlation: no autocorrelation
Estimated covariances = 1 Number of obs = 108
Estimated autocorrelations = 0 Number of groups = 217
Estimated coefficients = 3 Time periods = 4
Wald chi2(2) = 8068.29
Log likelihood = 38.29056 Prob > chi2 = 0.0000
1lrt | Coef. Std. Err. z P>|z| [95% Conf. Interval]
_____________ o __
lpib | .9710847 .010811 89.82 0.000 .9498955 .9922739
liglob | .9559634 .0994855 9.61 0.000 .7609754 1.150951
cons | -1.931912 .1986601 -9.72 0.000 -2.321279 -1.542546
local df = e(N g) - 1

lrtest hetero , df('df'")
(log-likelihoods of null models cannot be compared)

Likelihood-ratio test LR chi2 (26) = 115.08
(Assumption: . nested in hetero) Prob > chi2 = 0.0000
est replay hetero

Cross-sectional time-series FGLS regression

Coefficients: generalized least squares
Panels: heteroskedastic
Correlation: no autocorrelation
Estimated covariances = 27 Number of obs = 108
Estimated autocorrelations = 0 Number of groups = 27
Estimated coefficients = 3 Time periods = 4
Wald chi2(2) = 169407.97
Log likelihood = 95.82996 Prob > chi2 = 0.0000
lrt | Coef. Std. Err. Z P>|z| [95% Conf. Interval]
_____________ o __
lpib | .9400139 .0033605 279.73 0.000 .9334275 .9466003
liglob | .9061636 .0403808 22.44 0.000 .8270187 .9853084
cons | -1.423569 .0379191 -37.54 0.000 -1.497889 -1.349249

Si p<0.05 se acepta el modelo que controla por heterocedasticidad (es decir en el

modelo propuesto hay heterocedasticidad)
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Prueba de Autocorrelacién

Prueba de autocorrelacidén (opcidn aunque hay que tener en cuenta que se trata de
un Unequally Spaced

Se puede probar con
xtregar lrt lpib liglob, re 1lbi

RE GLS regression with AR(1) disturbances Number of obs = 108
Group variable (i): i Number of groups = 27
R-sg: within = 0.9116 Obs per group: min = 4
between = 0.9871 avg = 4.0
overall = 0.9860 max = 4
Wald chi2 (3) = 2272 .44
corr(u i, Xb) = 0 (assumed) Prob > chi2 = 0.0000
1rt | Coef Std. Err z P>|z| [95% Conf. Intervall]
_____________ o
lpib | .9851824 .020746 47.49 0.000 . 944521 1.025844
liglob | .7206727 .1462199 4.93 0.000 . 434087 1.007258
_cons | -1.80904 .3269969 -5.53 0.000 -2.449942 -1.168138
_____________ o
rho ar | .97856759 (estimated autocorrelation coefficient)
sigma u | .07036599
sigma e | .03425179
rho_fov | .80844573 (fraction of variance due to u i)
theta | .08723454
modified Bhargava et al. Durbin-Watson = .33889947

Baltagi-Wu LBI = 1.8181798

Las pruebas DW y Baltagi-Wu indican que hay autocorrelacién (ver baltagi,2005 pag
103)

Minimos Cuadrados Generalizados corregido (Modelo para corregir heterocedasticidad
y autocorrelacién)

Se usa force porque es un Unequally Spaced Panel
xtgls lrt lpib liglob , p(h) c(arl) force

Cross-sectional time-series FGLS regression
Coefficients: generalized least squares

Panels: heteroskedastic

Correlation: common AR(1l) coefficient for all panels (0.7084)
Estimated covariances = 27 Number of obs = 108
Estimated autocorrelations = 1 Number of groups = 27
Estimated coefficients = 3 Time periods = 4
Wald chi2 (2) = 15876.36
Log likelihood = 133.9927 Prob > chi2 = 0.0000
1rt | Coef std. Err z P>|z| [95% Conf. Interval]
,,,,,,,,,,,,, o o
lpib | .9628699 .007813 123.24 0.000 .9475568 .978183
liglob | .9451231 .1038138 9.10 0.000 .7416518 1.148594
cons | -1.802295 .1644587 -10.96 0.000 -2.124629 -1.479962
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