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Hay dos problemas centrales que enfrentan los sistemas que norman las relaciones
hacendarias intergubernamentales. De una parte, la desigualdad vertical en las
competencias en materia tributaria entre el nivel central y los gobiernos locales. Por otra
parte, los desiguales niveles en las capacidades tributarias y de gasto por habitante entre los
mismos gobiernos locales. Para dar respuesta a ambas situaciones problematicas, que se
reflejan en la insuficiente capacidad de los gobiernos locales para satisfacer con sus
ingresos propios las necesidades de gasto, se ha recurrido a las transferencias
condicionadas y no condicionadas por parte del nivel de gobierno central para cerrar la
brecha entre ingresos y necesidades de gasto de los dmbitos de gobierno local. Estas
respuestas de politica fiscal descentralizadora se inscriben actualmente en el marco de la
reforma financiera del Estado en México.

Para atenuar la desigualdad vertical tanto por el lado de los ingresos como de los gastos
entre niveles de gobierno en México, se han implementado politicas publicas de
desconcentracion de gasto en materia de salud, educacion, infraestructura, seguridad
publica, medio ambiente y de algunos apoyos especificos para el combate de la pobreza
urbana. Sin embargo, en materia de descentralizacion de ingresos se siguen concentrando la
mayor parte de las competencias y recursos en el nivel de gobierno central. Para dar cuenta
de la heterogeneidad y del diferente grado de avance del proceso de descentralizacién de
ingresos y de desconcentracion de gastos al interior de las entidades fronterizas del norte de
México, se han construido en un primer momento tres tipos de indices que tratan de medir el
grado de avance de la descentralizacion de ingresos, desconcentracién de gastos y un
indice de correspondencia fiscal ingreso — gasto al nivel de los municipios fronterizos,
tomando en cuenta a los municipios como un agregado y a 23 municipios de la frontera norte

en particular.

En una segunda etapa del analisis empirico se han realizado una serie de pruebas de

correlacion para dar cuenta de algunos factores determinantes del grado de

descentralizacion de ingresos municipales en las entidades fronterizas. Dichas pruebas se



hacen tomando en consideracion que el principal determinante de la autonomia financiera y
por tanto del indice de descentralizacion Estado — Municipios esta condicionado desde arriba
por el grado de descentralizacion Federacion —Estados. Es decir, la primacia del gobierno
federal en el balance de la distribucién de los recursos y por tanto en las asignaciones de
gasto condiciona los procesos de distribucion de los recursos fiscales Entre estados y
municipios. Sin embargo, la otra fuerza determinante del proceso de descentralizacion es
endogena a los municipios y se refiere a la desigualdad en los niveles de desarrollo
econdémico y por tanto de generacion de fuentes de ingresos propias, factor que puede tener
un peso especifico diferente por entidad federativa, dependiendo de las asimetrias en los
niveles de desarrollo local. Las variables determinantes del indice de descentralizacion que
se toman en consideracion son el PIBE per cépita, los ingresos propios por habitante y la
poblacién.

Al final del trabajo se reportan los principales hallazgos encontrados en la cuantificacién del

proceso de descentralizacién de los municipios en los Estados de la Frontera Norte.

1. Las finanzas locales y el proceso de desconcentracion en el marco de la reforma

financiera del Estado en México

Hay dos circunstancias histéricas que propiciaron el interés por llevar a cabo una reforma
financiera del Estado en los paises desarrollados. Por una parte, el prolongado
estancamiento que experimentaron las economias desarrolladas durante la década de los
70's, explicado por los shoks petroleros, asi como a los grandes déficit fiscales, atribuidos a
un alto grado de participaciéon del sector publico en la economia. Otro factor explicativo es el
surgimiento de controversias teéricas sobre el modelo de Estado — providencia debido a las
dificultades presupuestales y financieras que éste generaba.

Bajo el impulso de diferentes escuelas del pensamiento econdémico, principalmente de la
escuela de la eleccién publica, de Chicago, asi como de la ultraliberal escuela de los
libertarianos, como bajo la autoridad de economistas como Milton Friedman y Fiedrich
Hayek, se empieza a sustentar la idea de la conveniencia de sustituir a las politicas
econdémicas de corte keynesiano, por una politica econémica de “oferta”, que implica un largo
movimiento de liberalizacion de la economia vis a vis un retraimiento del Estado, que se

traduce en un programa de privatizacion de empresas publicas, desburocratizacion del



gobierno, desregulacion de la economia y liberalizacion de precios, asi como por un nuevo
modo de gestidn del sector puablico mas acorde con los principios de la gestion de empresas
privadas.

La nueva concepcion de la gestion publica toma fuerza en el gobierno conservador de
Margaret Tatcher en Inglaterra a partir de 1979, para extenderse en la década de los ochenta
al resto de paises de la OCDE y paises en desarrollo. Cabe sefialar que la administracién
republicana de Ronald Reagan en los Estados Unidos de 1981 a 1983 se caracterizé por
aplicar las politicas del nuevo programa de economia liberal, al igual que sus sucesores de
del partido republicano, e incluso, la gestion del gobierno demdcrata de William Clinton
impulsé el programa de la nueva gestion publica, bajo el apoyo entusiasta de su
vicepresidente Al Gore'. En Francia se aplica una politica econémica neoliberal en el
gobierno conservador de M. Chirac de 1986 a 1988, seguido de M.Balladur de 1993 a 1995,
y el de M. Juppé de 1995 a 1996. Lo cierto es que los principales paises lideres de la
economia y la administracion publica empezaron a aplicar las politicas de liberalizacion de la
economia, sin abandonar el recurso a otro tipo de estrategias financieras. En efecto, las
nuevas estrategias financieras sustituyen las modalidades tradicionales de intervencion
(subsidios, préstamos del Estado, etcetera), por otras estrategias financieras mas suaves y
favorables al capital (exenciones fiscales, reduccion de tasas marginales en los impuestos,
mayor dependencia de impuestos indirectos, etcetera).

Otro factor que vino a propiciar el auge de la nueva gestion publica fue el derrumbe de los
paises del llamado socialismo real. A finales de la década de los ochenta y a principios de la
década de los noventa sobrevino la desaparicion de los regimenes comunistas en Europa del
Este y en Asia, salvo en China y Cuba. Ante el colapso de los paises del socialismo real,
devino un desprestigio y un ataque a la capacidad del estado para resolver los problemas
fundamentales de la sociedad.

Todas estas circunstancias historicas conllevaron a una disminucion en el ritmo de
crecimiento del sector publico, empezando a privilegiarse las politicas de mercado en
detrimento de las politicas intervensionistas, asi como una mayor liberalizacién financiera y

! Para mayores detalles de |a escuela de la nueva gestion puiblica, consulte a Pichardo, Ignacio, La nueva gestion
publica ( new public management), en Modernizacion administrativa El Colegio Mexiquense, A.C., y Facultad
de Ciencias Paliticasy Sociales delaUNAM, 2004.




comercial. Es asi como asistimos a la fase de globalizacion econémica y la formacién de
grandes bloques comerciales. En esta fase se replantean las relaciones entre el Estado —
mercado y sociedad civil. Se empiezan a sefialar las fallas del Estado y la incapacidad del
mismo para mejorar la distribucion del ingreso, lo que dejard poco margen de maniobra al

Estado para instrumentar politicas redistributivas del ingreso.

Con la crisis de la deuda en 1982 en México, se marca un punto de inflexion muy importante
en su modelo de acumulacién de capital. Coincidiendo la crisis con el cambio de gobierno, la
agenda del nuevo presidente Miguel de la Madrid cambia la concepcion de la politica
econdémica. La nueva estrategia se dirigié a redefinir el papel del Estado y transformar la
economia que hasta entones estaba muy regulada y protegida, hacia una economia abierta y
mas orientada hacia el mercado. Cuestionada la eficiencia del modelo de desarrollo
econdémico centrado en el Estado, el proceso de ajuste implicd una reforma financiera del
Estado que contemplaba reducir el déficit fiscal, disminuir la deuda externa y reducir el
tamafio del sector publico. Estos objetivos se lograrian a partir de una reforma administrativa,
la desconcentracion, la reforma fiscal, la privatizacién de empresas publicas, la disminucién o
rebajamiento del control de precios y la liberalizacion comercial como ingredientes de la

reforma del Estado.

Asi, mientras que en los paises desarrollados la descentralizacion surge como una demanda
promovida por las empresas y ciertos grupos de la sociedad civil, para que el Estado
canalice mayores recursos publicos a la promocion del desarrollo econémico y social. De
esta forma se asigna a los gobiernos locales una parte mas importante de responsabilidad
en la dinamizacién del tejido econdmico y social, implicando que tengan que gestionar
recursos locales publicos y privados®. En el caso de los paises no desarrollados como
México, la necesidad de desconcentrar y delegar la accion del Estado a los niveles
subnacionales de gobierno en México, esta relacionado con el estancamiento econémico en
los afios ochentas que generaron las politicas de ajuste y penuria fiscal, que se tradujeron en
reducciones de los gastos de inversion y gasto social per capita, que redundaron en un

%Laideadel desarrollo enddgeno reposa sobre la participacion en el plan local entre sector plblico y privado,
cada uno conservando su interés propio, pero integrados en una estrategia global portadora de una dinamizacién
favorable a todos.. Para una explicacion a respecto ver a Bouvier, Michael, Les Finances Locales, dexime
édition, edit. L.G.D.J,, Paris, Francia, 2005.



aumento de la pobreza extrema y moderada en el medio rural y urbano®. Es asi como surgen
los procesos de desconcentracion y la busqueda de una mayor eficiencia y equidad en el
gasto social como componentes importantes del programa de reforma financiera del estado

en América Latina y México.

Bajo los preceptos neoliberales del consenso de Washington se inician en América Latina las
reformas de primera generacion en la década de los ochenta y principios de los noventa, que
preconizaban 10 principios basicos de una politica econémica sana: disciplina fiscal, reforma
fiscal e impositiva, reorientacion del gasto publico hacia la educacién y salud, liberalizacion
financiera, tipo de cambio competitivo, liberalizacion comercial, desregulacion, apertura a las
inversiones extranjeras directas, y defensa de la propiedad privada. La primera generacion
de reformas desconcentradoras estuvo caracterizada por la implantacion de leyes en las que
simplemente se transferian recursos de los presupuestos centrales hacia los
desconcentrados, pero sin exigir esfuerzos fiscales paralelos a las entidades territoriales. La
preocupacion central era como financiar una mayor desconcentraciéon mas que en la calidad
0 en la solidez fiscal de la misma.

El balance de las primeras reformas demostro que el ajuste estructural no resolvié una serie
de problemas bésicos en las areas sociales, en particular en la reduccion de los niveles de
pobreza, la injusticia social y la desigualdad en el reparto de la riqgueza y el ingreso. Por tal
motivo, las reformas de segunda generacién que comienzan en los noventa y prosiguen en
la actualidad, se caracterizan por integrar consideraciones acerca de la reforma del Estado,
del desarrollo institucional y de la reforma en el sistema politico. En la concepcién renovada
del neoconsenso de Washington o en el &mbito latinoamericano consenso de Santiago, se
adopta un marco conceptual neoinstitucionalista que contrasta con el discurso tecnécrata y
economicista que prevalecié durante la década de los 80’s. Aunque hay una linea de
continuidad con los preceptos del modelo neoliberal, trata de corregir las limitaciones e
imperfecciones originales, en particular la falta de atencién a las cuestiones de la calidad de
los servicios de salud y educacion, a la reduccién de la pobreza y de las desigualdades, y a
la promocion del capital social a través de la descentralizacién participativa.

% Para mayores detalles ver a Cordera, Rolando, Progresa y la experiencia mexicana contra la pobreza. Notas
sobre el contexto social y €l registro histérico, en memoria del seminario Alivio ala pobreza, organizado por €l
PROGRESA y d CIESAS, 1998.



La segunda generacion de reformas se caracteriza por la busqueda de una mayor calidad en
la provision de bienes publicos, sobre todo a través de la desconcentracion del gasto publico
en salud y educacion. Se apoyan los mecanismos de mercado para inducir elementos de
competencia entre los gobiernos locales que reciben transferencias federales; se priorizan
las transferencias condicionadas sobre las no condicionadas, asi como se promueve un
mayor equilibrio fiscal y una limitacion a los procesos de endeudamiento, para estar en

concordancia con la politica fiscal nacional.

Organismos financieros internacionales como el BID, han incorporado los criterios de las
reformas de segunda generacion en sus politicas de préstamo y asistencia. La nueva
agenda neoinstitucionalista incorpora cinco grandes areas de politicas, entre las que se
encuentran el perfeccionamiento del entorno legal y regulador, el aumento de la calidad y de
la gobernabilidad del sector publico y el fortalecimiento fiscal. Asimismo, se incorpora la
variable politica en el andlisis de los sistemas fiscales descentralizados, sugiriendo una serie
de reformas politicas claves que van desde la division vertical de poderes entre el nivel
central y el subnacional, las reformas electorales, del sistema de partidos y de los poderes
judicial y legislativo, asi como la sugerencia de promover la participacion ciudadana en los

procesos de descentralizacion de gasto publico”.

A pesar de que México ha recorrido el camino de las reformas de primera y segunda
generacion, actualmente persiste una gran centralizacion de los recursos en manos del
gobierno federal vis a vis una gran dependencia de los Estados y los Municipios con
respecto a las transferencias que la Federacion les provee. Aunado al alto grado de
centralizacion de bases gravables del gobierno federal, todavia prevalecen grandes
desigualdades regionales que no han podido resolverse con las modificaciones introducidas
al sistema de relaciones hacendarias intergubernamentales. Exploremos el panorama en los
municipios de la frontera norte.

Analisis comparativo del indice de descentralizacion municipal en entidades fronterizas del
norte de México.

* Para un andlisis méas detallado de las politicas de segunda generacion y el papel de los organismos financieros
internacionales ver a Santiso, Carlos, Gobernabilidad democratica y reformas econémicas de segunda
generacion en América Latina, Institut Internacional de Governabilitat de Catalunya, Barcelona, Espafia, mayo
de 2001.



Para efectos de cuantificar el proceso de descentralizacion financiera Estado — Municipio, es
pertinente realizar una comparacion entre el indice de descentralizacion de ingreso y de
descentralizacion del gasto entre las entidades fronterizas para efecto de poder establecer
sobre la base de la evidencia empirica la posicion que guardan los Estados de la region

fronteriza del norte de México

Se ha sostenido enfaticamente que la descentralizacion en la frontera norte ha avanzado de
manera distinta, destacdndose por sus avances en la coordinacion Estado — Municipio, los
Estados de Baja California, Chihuahua y Nuevo Leén. Se reconoce que hubo un avance
menor en Coahuila, pero que en el caso de Sonora y Tamaulipas el esfuerzo ha sido
practicamente nulo®. La anterior aseveracion habria que ponerla en cuestionamiento a la luz
de la evidencia empirica disponible. Sobre la base de las estadisticas estatales y municipales
gue publica el INEGI, el panorama de la descentralizacion ciertamente es diferenciado, pero
no parece justo considerar que el Estado de Sonora no ha realizado esfuerzos tendientes a
la descentralizacion de ingresos y de gastos.
Cuadro 1. indice de Descentralizacion municipal de ingresos, 1996 — 2004

ESTADO 1989| 1990 1991| 1992| 1993 1994 1995 1996 1997| 1998| 1999 2000 2001| 2002| 2003 2004| 2005
BC 58.6/ 60.3] 62.3 52| 57.4 55.5 55.3 467 49| 43.3| 477 425 23.6] 45.6] 31.8 295 45
BCS 94.6| 92.7| 87.5( 88.5[ 90.8 854 82.6] 856| 785 69.5 73.6] 69.5 63.5 62.2] 649 633 67.2
COAHUILA 58.8| 52.4| 55.3] 48.9 45.4| 41.9 40.2 40| 415 46.6 47.6| 44.9| 38.3 42 38 341 35
CHIHUAHUA 65.2 52.3] 62.1] 23.8 48.2| 47.8] 459 429| 38.4| 357 304 30.5 319 27.4 28.8 307 32.6
NL 38.3] 32.9] 38.9( 48.9( 42.2| 48.5 48.4] 406| 19.8[ 39.3] 37.8 38[ 39.1| 45.5 46 43.7| 43.1
SONORA 48.2| 49.6| 53.6| 45.8| 52.6] 50.2 38.7 42| 41.6| 43.8| 405 46.2| 46.1| 44.4 49.8 484 39.6
TAMPS 24.7 32| 441 39.1 38| 44.3 31.5| 321| 329 329| 332 41.2 29.7| 34.5 32.7] 322| 32.6
Media 55,5 53.2| 57.7] 49.6| 53.5| 53.4 49| 47.1| 431 44.4| 44.4) 447 38.9] 43.1 417 403| 422
D.S. 222 20.3] 15.8] 19.6| 17.7| 14.8 16.7f 175 181 12| 145 12.1] 13.1| 10.8 12.8 124 121

Fuente: Estimaciones propias en base a INEGI, Estadistica de Finanzas Publicas Estatales y Municipales 2001,
2004, 2005 y 2007.

Un primer indicador sintético para evaluar el proceso de descentralizacién de ingresos, es el
coeficiente de ingresos propios municipales respecto a los ingresos propios combinados del

® Ver la participacion de Alberto Herndndez en el Coloquio “Los investigadores ante la reforma municipal”,
http://www.iglom.iteso.mx., Diciembre de 1997.




Estado y Municipios en cuestion (ver cuadro 65). Dado que una mayor captacion de ingresos
propios se traduce en una mayor autonomia financiera de los municipios, es obvio que este
indicador es méas acertado para medir el poder fiscal municipal que hacerlo a través de un
indice de desconcentracion de gasto. De esta forma, de 1989 a la fase previa a la entrada en
vigor de la reforma al Art. 115 constitucional que data en 1999, aumenta su indice de
descentralizacion municipal en forma importante solamente el Estado de Tamaulipas. Los
estados que sufren una mayor regresién en esta fase son Baja California, Baja California
Sur, Coahuila, Chihuahua y Sonora. El Estado de Nuevo Ledn sufre una leve disminucién en
su indice de descentralizacion de tan s6lo medio punto porcentual, manteniendo

practicamente su nivel inicial.

Otro factor que afecta la evolucién del indice de descentralizacion es la crisis de 2001 a 2003
gue afectd seriamente a los estados fronterizos. Los estados que vieron reducir mas
significativamente sus indices de descentralizacién municipal fueron Baja California, Baja
California Sur, Coahuila, Y Tamaulipas. Por el contrario, aumentan sus indices de
descentralizacion los estados de Nuevo Leén, Sonora y Chihuahua. Esta situacion
diferenciada ante un escenario de crisis econdmica es producto de una reaccién mas activa
de los estados que aumentaron sus indices de descentralizacion, tal es el caso de Sonora
gue emprende una reforma constitucional para actualizar el rezago de los valores catastrales
con respecto a los valores de mercado, en el periodo de 2001 a 2003° Desde una
perspectiva de largo plazo, en el periodo de 1989 al 2005, los Unicos estados que registran
un avance significativo en el indice de descentralizacién hacendaria son Tamaulipas y Nuevo
Ledén. Sin embargo, falta realizar una segunda evaluacion del proceso a través de la
descentralizacién del gasto y del indice de correspondencia fiscal para poder arribar a una

conclusion del proceso de descentralizacion financiera en los estados fronterizos.

La descentralizacion de gasto estatal a los municipios, la cuantificamos a partir de la

construccion de un indice de descentralizacién de gasto’. Una vez eliminada la doble
contabilidad que generan las transferencias federales y estatales a municipios, se procedié a

® Probablemente el Estado de Sonora mantenia un mayor rezago de sus valores catastrales respecto a los valores
de mercado que otras entidades federativas de |a frontera norte. Ademés, la nueva figuradel ICRESON ( Instituto
Catastral y Registral del Estado de Sonora) contaba ya con una mayor experiencia administrativa a la fecha de la
publicacion de la reforma a Articulo 115 constitucional en diciembre de 1999, en donde se obligaba a que los
congresos estatal es impul saran actualizaciones de | os val ores catastral es municipal es.

" Esteindicador sintético lo calculamos como el cociente del gasto municipal con respecto a los gastos estatales y
municipal es combinados, unavez descontados |os recursos federalesy estatales alos municipios del presupuesto
de egresos estatal .



realizar el célculo con las cifras consolidadas. Como se puede apreciar en el cuadro No. 2,
los estados retroceden en el proceso de descentralizacion de gasto en el periodo de 1989 a
1999, a excepcion del estado de Nuevo Leodn. Ya entrada en vigor la reforma constitucional a
partir del 1 de enero de 2000, se pude apreciar un incremento en el indice descentralizacion
de gasto de los Estados de Baja California, Baja California Sur, Coahuila, Nuevo Ledn vy
Sonora. No es el caso de Chihuahua que retrocede en forma sistematica a partir de la
reforma al art. 115 constitucional y de Tamaulipas que empieza a retroceder en su proceso
descentralizador del gasto a partir de 2003.

Cuadro 2. indice de Descentralizacion de gasto municipal, 2001 — 2004

ESTADO 1989 | 1990 | 1991 | 1992 | 1993 1994 | 1995 [ 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 [ 2002 | 2003 | 2004 | 2005
BC 19.5 20.4 19.3 16 16.8 15.9 14 125 15.3 16.2] 15.8 15.5 22 221 234 22.8| 23.7
BCS 46| 50.51 44.9( 35.7) 29.8 254 235 255 235 22.7] 246 21.§ 222 21.1 22| 21.8| 24.4
COAHUILA 43.1 389 353 36.2 21.1 19.7 15| 16.4| 14.6/ 16.4 18.7] 184 18.Z7 18.21 185| 18.1| 19.1
CHIHUAHUA 44.22| 43.18) 48.68( 32.52| 41.1 28.59 28.38| 18.2[ 23.53 2523 26.1 2454 21.§ 20.7] 19.6( 19.4| 20.1
\ 13.1] 13.8 14.2] 15.6 146 157 141 144 123 148 16.6| 21.7 22.3 24.4 241| 25.7| 23.7
SONORA 2371 2720 25.2 200 17.3 19.2 19.8( 174 17.7] 21.2( 21.3] 199 20.§ 20.7] 19.8] 18.4| 24.5
TAMPS 223 277 29.9( 31.7f 215 29 21.7] 19.9] 17.7] 21.3( 222 20.1 24.3 232 256 24 19
MEDIA 30.3 317 311 26.8 232 212 195 178 178 19.7 20.8] 20.3 21.4 215 219 215 22.1
D.S. 13.7] 131 12.8 9.2 9.3 5.1 55 4.2 4.3 3.9 3.9 29 1.8 2) 2.6 29| 2.5

Fuente: Estimaciones propias en base a INEGI, Estadistica de Finanzas Publicas Estatales y Municipales,
2001,2004, 2005 y 2007.

Para poder interrelacionar el indice de descentralizacion de ingresos con el indice de
descentralizacion de gasto, se calcula un indice de correspondencia fiscal que mide la
proporcion del gasto publico que es financiada con ingresos propios. Este indicador sintético
tiene la virtud de gque toma en cuenta los dos lados de la “tijera”, cubriendo el periodo de
1989 a 2005. Lo primero que salta a la vista es que los estados que tienen un mayor indice

de correspondencia fiscal son Baja California, Baja California Sur y Nuevo Ledn. En tanto
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qgue los que tienen una menor cobertura de financiamiento de sus gastos con ingresos
propios son Chihuahua, Coahuila, Tamaulipas y en menor medida Sonora. De cualquier
forma, este indice de correspondencia fiscal pone de manifiesto la alta dependencia
financiera de los municipios con respecto a las fuentes externas de financiamiento, como es
el caso de las participaciones y la deuda.

Cuadro 3. indice de correspondencia fiscal municipal, 2001 — 2004

ESTADO 1989 | 1990 | 1991 | 1992 [ 1993 [ 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 [ 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 [ 2004 [ 2005
BC 114 123 12 8.3 9.6 8.8 7.8 58 7.5 7 7.6 6.6 5.2 10.1 7.4 6.7( 10.7
BCS 43.5| 46.8[ 39.3] 31.6| 27.1| 21.5, 19.4 218 185 15.8| 181 15.1| 14.1] 13.1f 14.3] 13.8| 164
COAHUILA 253| 20.4| 195| 17.7 9.6 8.3 6 6.6 6.1 7.7 8.9 8.4 7 7.6 7| 6.2 6.7
CHIHUAHUA 28.8] 22.6] 30.2 7.8] 19.8] 13.7| 13 7.8 9 9 7.9 7.5 6.9 5.7 5.6 6 6.6
NL 5 4.5 5.5 7.6 6.2 7.4 6.9 58 2.4 5.8 6.3 8.2 8.7 11.11 11.1] 11.2| 102
SONORA 11.4] 13.5] 135 9.2 9.1 9.6 7.7 73 7.4 9.3 8.6 9.2 9.6 9.2 9.9 8.9 9.7
TAMPS 55 8.9| 132 124 8.2] 11.1 6.8 6.4 5.8 7 7.4 8.3 7.2 8 8.4 1.7 6.2
Media 18.7] 184 19| 13.5] 12.8] 11.5 9.7 8.8 8.1 8.8 9.3 9.1 8.4 9.3 9.1 8.6 9.5
D.S. 14.3 14| 11.8 8.7 7.7 4.9 4.9 5.8 5 3.3 4 2.8 2.9 2.5 2.9 2.9 3.6

Fuente: Estimaciones propias en base a INEGI, Estadistica de Finanzas Publicas Estatales Y Municipales, 2001,
2004, 2005 y 2007.

La tendencia predominante en el proceso de descentralizacion financiera ha sido la
reduccion sistematica de los indices de descentralizacion de ingresos, de gastos y de
correspondencia fiscal, reflejada en una disminucién de los indices promedio y de su
desviacion estandar. Dado que la media y la desviacién estandar del indice de
descentralizacion de gasto es menor a la del indice de descentralizacion de ingresos, las
diferencias en los indices de correspondencia fiscal responden mas a la variabilidad en d
indice de descentralizacion de ingresos, que finalmente es un mejor indicador de la fortaleza

financiera de los municipios.

El indice de descentralizacion de ingresos, de desconcentracion de gasto y el de
correspondencia fiscal son indicadores sintéticos que estan determinados por una
multiplicidad de factores econdmicos, politicos, sociales e institucionales. Sin embargo, hay
determinantes mas estructurales y estables en el tiempo, que otros que son de caracter mas
coyuntural y responden a las variaciones de la coyuntura politica. Para efecto de visualizar la

relacion entre el grado de descentralizacion de ingresos y el ingreso per capita real en los




11

estados fronterizos, realizamos un diagrama de dispersion que muestra una relacién inversa
entre estas variables, de tal forma que un mayor indice de descentralizacion se corresponde
con un menor nivel de ingresos propios reales por habitante en el ambito estatal (ver grafica
1).

Grafica 1
Relacidn entre presion fiscal estatal y grado de descentralizacidon de ingresos
(2004)
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La mayor presion fiscal por habitante que ejercen los gobiernos estatales fronterizos no
parece estar en relacion directa con un mayor grado de descentralizacion. El hecho de que el
Estado de Sonora tenga una menor presion fiscal por habitante, no es razén para pensar que
sus municipios no tendran la capacidad suficiente para allegarse una mayor cantidad de
ingresos propios para financiar su gasto municipal, como realmente sucede si comparamos
su desempefio con relacion a otros estados de la frontera norte. Viéndolo desde otra
perspectiva, estados como Chihuahua que tienen un alto nivel de presion fiscal por
habitante, tienen el mas bajo nivel de descentralizacion de ingresos y de correspondencia
fiscal, lo que implica que sus municipios financian una menor parte de su gasto con recursos
propios, lo que implica una mayor dependencia financiera de las fuentes externas de

financiamiento.

Diferencias en el grado de descentralizacién en municipios fronterizos.
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El rol de los gobiernos locales en la recaudacion de ingresos propios varia grandemente
entre los principales municipios fronterizos. El grado de descentralizacion de ingresos es una
medida que cuantifica cuanto de los ingresos propios combinados del Estado y el Municipio
se queda en manos del gobierno local. De acuerdo a los cifras del cuadro No. 1 hay una
tendencia hacia un menor rol fiscal relativo de los municipios fronterizos de 1989 a 1999 a
excepcion de Nogales, Matamoros, Nuevo Laredo y Tampico. En tanto que a partir de la
reforma al Art. 115 constitucional en el afio 2000 y hasta 2005 el panorama tiende a ser cada
vez mas diferenciado ya que empiezan a descollar algunos municipios fronterizos que
habian retrocedido en el periodo previo, en tanto que retroceden otros que habian avanzado
en el periodo anterior. Avanzan municipios como Tecate, Tijuana, La Paz, Delicias, San
Pedro, Monterrey y Matamoros, en tanto que el resto de municipios pierden poder fiscal
relativo.
Cuadro No.4. indice de descentralizacion de ingresos en municipios de la frontera norte de
México. (1989 — 2005).

1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005

Ensenada 29.6 30.9 316 32 41.7 349 29 284 281 279 253 241 27.8 248 25.6 23.3 23.2
Mexicali 69.5 70.2 70.8 62.3 64.6 66.2 51.2 485 658 619 57.6 56.7 46.1 44.7 47.6 44 434
Tecate 111 196 154 103 156 139 157 164 135 131 102 86 10.1 10.6 10.3 95 8.9
Tijuana 67.6 68.4 655 59.1 68.1 611 626 605 60.7 58.8 59.4 537 56.8 57.8 59.6 53.8 55.9
La Paz 95.3 93.2 885 87.7 90.7 847 84 827 789 704 758 72 678 68 67.9 60.8 61.2
Los Cabos 93.4 89.7 79 0 917 83 82 856 79.2 732 785 747 68.7 66.6 67.4 64.8 69.8
Acufa 36.6 16.8 193 123 93 82 68 7.7 102 135 133 128 10.8 13.8 12.1 10.1 10.7
Monclova 51.3 32.3 255 237 191 184 128 145 134 152 132 183 15.6 16.1 14.1 10.7 104
Saltillo 62.1 54.6 51.1 50.2 412 449 427 457 36.1 42 473 447 36.4 43.8 38.3 33.6 36.6
Torre6n 72.7 60.9 60.2 532 46.6 46.3 41.1 433 426 50.6 50.8 492 40.6 42.3 39.4 34.9 384
Chihuahua 66.9 52.7 621 225 50.1 431 454 294 309 334 257 262 25.2 213 22 24 23
Delicias 253 17 19.6 4 105 89 75 64 56 7 79 56 63 57 55 6.5 6
Juaréz 721 579 703 275 565 46.9 556 473 45 43 40.2 378 38.8 334 33.7 33.8 375

San Pedro 248 179 208 192 172 23 207 203 81 182 19 186 174 20.6 22.7 20.1 19.1
Monterrey 45.2 339 375 457 395 481 447 416 21.7 426 449 437 43.8 477 50 55.2 48.7
San Nicolas 20.2 146 199 21 158 19 204 171 69 188 196 189 208 23 228 20.3 18

Cajeme 389 39.9 386 282 372 376 341 301 294 384 325 352 352 32.7 375 36.2 258
Hermosillo 458 43.7 47 43 50.6 486 447 39 46.2 47.1 455 492 49.6 48.6 51.3 51.6 41.7
Nogales 179 16.1 188 115 16 155 124 17.7 158 239 284 258 228 21 23.2 221 159
Matamoros 26 26 322 285 321 324 249 238 253 28 319 306 29.2 325 321 32.3 33.4
Nuevo Laredo 30.5 30 47.3 431 375 441 332 378 427 431 475 0 51.4 46.6 455 46.7 40.8
Tampico 23.2 28.9 437 40 326 424 227 20.7 258 26.8 285 502 23.8 28.4 26.2 23.8 25.7

Fuente: Estimaciones propias en base a INEGI, Estadistica de Finanzas Publicas Estatales
Y Municipales, 2001, 2004, 2005 y 2007.

Los Municipios fronterizos mas descentralizados para 2005 son Los Cabos, La Paz, Tijuana,
Monterrey, Mexicali y Hermosillo. Una de las caracteristicas que sobresale de estos
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municipios es la presencia de una alta actividad turistica (Los Cabos, La Paz y Tijuana) o de
una alta actividad comercial y de servicios (Monterrey, Mexicali, Hermosillo y Nuevo Laredo).
En tanto que los menos descentralizados son Delicias, Tecate, Acufia, Monclova, San Pedro

y Nogales.

Los factores determinantes de la descentralizacién en municipios fronterizos.

De acuerdo a la teoria del federalismo y la descentralizacién fiscal el grado de
descentralizacién entre los paises y entre las entidades federativas es en parte explicado por
los diferentes tamafios de la poblacion, el tamafio del area geogréfica y por el nivel del PIB
por habitante®. El diagrama de dispersion de la figura No.1 muestra la asociacion entre el
indice de descentralizacién de ingresos de 23 municipios fronterizos y el nivel de ingresos
propios percapitas locales. Se toma como variable proxy del PIB per capita municipal el nivel
de ingresos propios locales, dada la carencia de mediciones de PIB municipal en la mayor
parte de los estados fronterizos. La relacién entre estas variables muestra una relacion
positiva o que implica que a mayor nivel de ingresos propios por habitante hay un mayor
nivel de descentralizaciéon o viceversa. Llama la atencién que las capitales de los estados
fronterizos y los municipios fronterizos con fuerte actividad turistica estan por encima de la
recta de regresion simple, lo que implica que a mayor grado de ingresos propios por
habitante se de un mayor grado de descentralizacion relativa de ingresos. Cabe sefialar que
los indices de descentralizacion son una primera aproximacion para la comprension de la
distribucion del poder fiscal entre el Estado y los municipios, lo que implica que un estudio
mas integral debe de indagar los factores politicos, institucionales, econémicos y culturales
gue explican el sentido de la cuantificacién del grado de descentralizacién.

8 Oates, Wallace. Fiscal Federalism : Harcoot, Brace, Javanovich. Nueva Y ork, 1972. Rosen, Harvey. Studies in
State and Local Public Finance, National Bureau of Economic Research, 1986.
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Figura 2. Dezcentralizacion & ingresos propios percapta municipales.
Indice desc = 53.2727+14.7302*x
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Un segundo factor determinante de la descentralizacion de ingresos es el tamafio de la
poblacién municipal. De acuerdo a la figura No. 2 se observa un pendiente positiva de la
linea de regresion lo que sugiere que el indice de descentralizacion de ingresos esta
positivamente asociado con el tamafio de la poblacion municipal. De nueva cuenta la
magnitud del impacto de una mayor poblacién en el indice de descentralizacién se constata
para los municipios fronterizos que son capitales de los estados, la excepcion es el municipio
de Chihuahua que ha pesar de su mayor tamafio poblacional este no se corresponde con su

bajo nivel de descentralizacién de ingresos propios.
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Figura 2. Descentralizacion v peblacion municipal
Indice desc = -58 8581+10.1705%x
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Los resultados de las pruebas empiricas realizadas por Harvey Rossen para los Estados de
la Unién Americana muestran que el indice de centralizacion fiscal estatal esta inversamente
relacionado con el tamafio de la poblacién y con el ingreso por habitante. Lo que significa
gue a mayor nivel de poblacion y de ingreso por habitante se observa un menor nivel de
centralizacion fiscal, lo que es consistente con la evidencia empirica encontrada para los

municipios de la frontera norte de México.
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Conclusiones.

Las politicas de descentralizacion han formado parte de la agenda de las reformas de
primera y segunda generacion del consenso de Washington. En la primera generacion de
reformas se puso un énfasis en las bondades de la desconcentracion de gasto, sin reparar
en los aspectos de la calidad, transparencia 'y participacion ciudadana en los programas del

gobierno.

En las politicas de segunda generacién del consenso de Washington se adopta un marco
conceptual neoinstitucionalista que se caracteriza por la busqueda de una mayor calidad en
la provision de bienes publicos, sobre todo a través de la desconcentracion del gasto publico
en salud y educacion. Se apoyan los mecanismos de mercado para inducir elementos de
competencia entre los gobiernos locales que reciben transferencias federales; se priorizan
las transferencias condicionadas sobre las no condicionadas, asi como se promueve un
mayor equilibrio fiscal y una limitacion a los procesos de endeudamiento, para estar en
concordancia con la politica fiscal nacional.

Un aspecto medular en las politicas de segunda generacién es la incorporacion de la
dimension politica en el andlisis de los procesos de descentralizacién del gasto. Se proponen
en el andlisis de los sistemas fiscales descentralizados, una serie de reformas politicas
claves que van desde la division vertical de poderes entre el nivel central y el subnacional,
las reformas electorales, del sistema de partidos y de los poderes judicial y legislativo, asi
como la sugerencia de promover la participacion ciudadana en los procesos de

descentralizacion de gasto publico’.

Los primeros avances de investigacion sobre la cuantificacion del proceso de
descentralizacion financiera en los municipios de los Estados de la frontera norte de México
para el periodo de 1989 a 2005, permiten afirmar que el grado de descentralizacién de
ingresos propios a favorecido en términos relativos basicamente a los municipios del Estado
de Tamaulipas y de Nuevo Ledn. En tanto que han retrocedido en la captacién relativa de

* Para un andlisis méas detallado de las politicas de segunda generacion y el papel de los organismos financieros
internacionales ver a Santiso, Carlos, Gobernabilidad democréatica y reformas econémicas de segunda
generacion en América Latina, Institut Internacional de Governabilitat de Catalunya, Barcelona, Espafia, mayo
de 2001.
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ingresos propios los municipios de los estados de ahuila, Chihuahua, Sonora, Baja
California y baja California Sur.

En cuanto a la evolucion del indice de descentralizacion de gasto de los municipios de las
entidades fronterizas, se observa una disminucion de 1989 a 1995, para iniciar una
recuperacion en el promedio de los municipios fronterizos de 1996 a 2005. Ya entrada en
vigor la reforma constitucional al Art. 115 constitucional a partir del 1 de enero de 2000, se
advierte un incremento en el indice descentralizacion de gasto de los Estados de Baja
California, Baja California Sur, Coahuila, Nuevo Ledn y Sonora. Son justamente los estados
con un mayor nivel de descentralizacion de ingresos y gastos los que observan un mayor
nivel de correspondencia fiscal, es decir que financian una mayor proporcién de su gasto con
ingresos propios.

En la medicion del indice de descentralizacién de ingresos propios de 23 de los mas
importantes municipios de la frontera norte, los mas descentralizados para 2005 son Los
Cabos, La Paz, Tijuana, Monterrey, Mexicali y Hermosillo. Una de las caracteristicas que
sobresale de estos municipios es la presencia de una alta actividad turistica (Los Cabos, La
Paz y Tijuana) o de una alta actividad industrial y de servicios productivos (Monterrey,
Mexicali, Hermosillo y Nuevo Laredo). En tanto que los menos descentralizados son Delicias,
Tecate, Acufia, Monclova, San Pedro y Nogales.

En las pruebas empiricas realizadas sobre los determinantes del indice de descentralizacion
se ha encontrado que el tamafio poblacional y el ingreso propio por habitante son dos
variables que guardan una relacion directa con el indice de descentralizacién de ingresos
municipales. Los municipios fronterizos de mayor tamafio y con una mayor capacidad fiscal
son aquellos que tienen un mayor grado de descentralizacion.



18

Referencias

Bouvier, Jean (2005). Les Finances Locales, Dexime Edition, Edit. L.G.D.J., Paris, Francia.

Cordera, Rolando (1998). Progresa y la experiencia mexicana contra la pobreza. Notas
sobre el contexto social y el registro historico”, en memoria del seminario Alivio a la pobreza,
organizado por el PROGRESA y el CIESAS.

Hernandez, Alberto (1997). Coloquio “Los investigadores ante la reforma municipal”,

http://www.iglom.iteso.mx.,

Jiménez, Antonio (2003). Federalismo fiscal. Teoria y practica. Segunda Edicion , Editorial

Tirant Lo Blanch, Valencia, Espafia.

Pichardo, Ignacio, (2004). “La nueva gestion publica (new public management)”, en
Modernizacion administrativa, El Colegio Mexiquense, A.C., y Facultad de Ciencias Politicas
y Sociales de la UNAM.

Oates, Wallace. Fiscal Federalism (1972). Harcoot, Brace, Javanovich. Nueva York.

Rosen, Harvey (1988). Fiscal federalism: Quantitative Studies. National Bureau of Economic
Research. The University of Chicago Press, Chicago.

Santiso, Carlos (2001). Gobernabilidad democréatica y reformas econémicas de segunda
generacion en América Latina, Institut Internacional de Governabilitat de Catalunya,
Barcelona, Espaiia.



