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CAPITULO I

ASPECTOS TEORICOS Y
METODOLOGICOS



2.1 ASPECTOS TEORICOS

Trataremos aqui de presentar un ligero esbozo en relacién con
algunasideas que debemostenerclaras parala comprension del
problema planteado en la introduccién anterior.

2.1.1 EL SISTEMA FEDERAL

Dentro del complejo tema de las relaciones entre los distintos
niveles de gobierno ytodo lo que de ellas se deriva, es necesario
primeramente conceptualizar el sistema que les da origen y
sustento para asi poder determinar alguna racionalidad de
comportamiento.

Un gobierno surgido de un sistema federal, como el nuestro,
conlleva un determinado tipo de relaciones entre las distintas
partes que conforman el pacto federal, donde los sujetos auténo-
mos que deciden unirse no pierden ni su identidad, ni su
autonomia. Es importante sefalar que el beneficio del todo debe
ser también el beneficio de las partes, es decir, no se puede
pretender la actuacion aislada de alguno de ios elementos en
perjuicio del conjunto. Las prerrogativas, asi como las limitantes
que norman las interrelaciones, deben ser emanadas a su vez,
del mismo todo.

El Estado federal deriva de un orden juridico supremo: la
Constitucion, que crea a su vez dos tipos de ordenes juridicos,
el de la Federacion y el de los estados miembros. Estos ordenes
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juridicos derivados de la Constitucion son distintos en su compe-
tencia e iguales en cuanto a su subordinacion a la misma.? La
Constitucion reconoce a los estados miembros su ambito de
competencia, el cual no podra contraponerse al ambito federal.
Esta distribucién de competencias para cada esfera de gobierno
se deriva de que el sistema federal esta compuesto de estados
libres y soberanos, donde su autonomia debe ser acotada por
una serie de mecanismos de preservacion de la integridad del
orden de la Union.

En esta forma de gobierno se destaca toda una gama de
intereses comunes entre los diferentes niveles de la administra-
cion,?! de los cuales las relaciones fiscales y financieras consti-
tuyenunaderivacionimportante delamplio contenido del sistema
federal. En un sistema federal “ideal” tanto el gobierno federal
como los gobiernos estatales son politica y financieramente
auténomos, sin problema alguno en cuanto a sus relaciones
derivadas por este concepto. Pero el federalismo “ideal” no
existe, y en cierta forma lo vemos reflejado en la actualidad enlos
sistemas federales vigentes, los cuales presentan problemas
diversos que forman parte de un continuo proceso de cambio.??

Para el caso mexicano, el sistema federal establecido por la
propia Constitucién de los Estados Unidos Mexicanos? ha sido
y sigue siendo hasta nuestros dias letra muerta, porlocualno es
de asombrarse que en nuestro pais exista un afiejo reclamo por
la implementacién de un verdadero federalismo.?*

20 Veéase: Martinez Almazan, Radl, Las Finanzas del Sisterna Federal Mexjcano. INAP, México 1988.
21 |Ibidem. p. 18.

22 Hoy en dia se observa como tanto paises desarrollados y en via de desarrollo se encuentran
inmersos en una serie de cambios que generan contlictos entre los miembros que forman el pacto
federal, para ejemplo estan el caso de la ex-URSS y el caso de Canada, y asi como éstos hay otros
ejemplos que forman parte del federalismo modemo.

23 Desde suimplementacion como régimen constitucional en 1824, el federalismo mexicano hatenido
serias dificultades para consolidarse, lo cual se ve reflejado por la historia de nuestra Carta Magna
y los distintos congresos constituyentes que se han formado.

24 Es rutinatio el discurso que se ha venido dando desde hace ya varias administraciones, respecto
a la necesidad de terminar con el problerna del exagerado centralismo en México.
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En ia actual administracion de Ernesto Zedillo Ponce de Ledn,
estainquietud noha dejado de presentarse, y en el Plan Nacional
de Desarrollo 1995-2000 se reconoce la necesidad de avanzar
hacia un verdadero federalismo que sea instrumento para forta-
lecer la unidad nacional, la democracia y propiciar un desarrollo
mas justo y equilibrado. Ademas, esto es reafirmado por el
mismo presidente de la Republica en su primer informe de
gobierno.®

Para un pais cuyo gobierno emana de un sistema fede-
ral, cuestiones importantes como el desarrollo econdémico
y las finanzas publicas que muestra cada miembro consti-
tuyente del pacto representan un elemento determinante en
las relaciones fiscales y financieras entre los diferentes 6rdenes
de gobierno.®®

México, con un sistema federal, no escapa a este efecto dado
los distintos niveles que guardan de estos aspectos los estados
miembros de la Federacion. Es claro que en nuestro pais existe
la necesidad de un adecuado fortalecimiento de las relaciones
fiscales entre los diversos drdenes de gobierno (federal, estatal
y municipal). Este ajuste seria mediante la realizacion de una
politica conjunta en la que intervinieran al mismo tiempo, y al
mismo nivel, todos los actores involucrados.

2.1.2 FEDERALISMO FISCAL

La distribucién de competencias en materia de ingreso y gasto
entre los diferentes érdenes de gobierno es uno de los aspectos

25 Ernesto Zedillo en su primer informe de gobierno sefiala como propdsito de su administracion
avanzar en dos verlientas vitales dei nuevo federalismo: la revisioén de la actual distribucién de
facultades impositivas para ceder potestades fributarias a las entidades federativas y la
descentralizacion de aspectos fundamentales de la politica social y de la politica ambiental, asi
como de los recursos del Ramo 26.

26 Aprincipios de 1995, se remarca esta situacion en nuestro pais a raiz de la crisis gue inicia a finales
de 1994. :
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mas importantes y problematicos de los sistemas federales, por
lo cual es necesario hacer mencién de como se estudian éstas.?’

El federalismo fiscal plantea el analisis de las interrelaciones
que surgen en el proceso de ingreso y gasto publico entre cada
una de las haciendas locales,?® tanto las situadas a un mismo
nivel, como las situadas a distintos niveles, por lo que un
concepto muy importante ligado con esto es el referido al de
soberania fiscal.

En México este aspecto, indispensable para un verdadero
federalismo, se ve anulado totalmente a partir de la nueva Ley de
Coordinacion Fiscal publicada en ei Diario Oficial de la Federa-
cién el 27 de diciembre de 1978,%° con la cual los estados abdican
su potestad tributaria a la Federacion aceptando a cambio una
compensacion por medio de participaciones de los ingresos
federales mediante un mecanismo que les garantizaba, cuando
menos, el mismo nivel de ingresos que tuvieran para el Uitimo
afio antes de la vigencia de este nuevo sistema. Es importante
aclararaquique lacelebracion de estos convenios son de comun

27 De acuerdo con Wallace E. Oates (1977), el lamado federaiismo fiscal puede verse desde dos
perspectivas, distintas pero no ajenas, la de fijacién de las reglas del juego o fase constitucional,
y la de analisis de los efectos de dicho juego, que es la fase funcional.

Desde la fase constifucional ef primer problema que se plantea es delimitar los distintos niveles de
hacienda publica. Una vez delimitadas las jurisdicciones de las haciendas locales, surge el segundo
aspecto relevante, que se refiere a asignar a cada una las correspendientes competencias; estolo
explica argumentando que la interdependencia entre los distintos niveles de hacienda implica, en
primerlugar, asignarlimites y competencias de ingreso y gasto publico, a veces compartidas, loque
presupone la existencia de un pacto constitucional.

Tan pronto como el proceso de ingreso y gasto piblico local se ponga en marcha, tendran lugar
efectos econémicos sobre las areas préximas, cuya correccién puede exigir una nueva revision del
pacto constitucional. Es aqui donde entramos a la sequnda fase (la fase funcional), desde donde
dos temas centran la atencién: el primer aspecto es sobre los efectos espaciales externos
(externalidades interjurisdiccionales), y el segundo aspecto es el que se refiere a la exportacion de
los tributos.

28 Habriaque diferenciar dos cosas, por unlado el concepto de haciendafiscal, que se refiere aaquella
instancia que se ocupa de la problematica espacial de |a actividad financiera, es decir, det proceso
gasto e ingreso del sector publico. Y el segundo, que se refiere a la hacienda pubtica, definida como
aquetla gue conduce a la organizacién dentro de un Estado, de distintas unidades de decision sobre
ingreso y gasto publico.

29 Dicha Ley entra en vigor a partir del 1 de enero de 1980.
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acuerdo entre la Federacion y cada uno de los estados y que de
igual forma existe la prerrogativa de no formar parte de él.

Hasta aqui sélo se han resefiado cuestiones acerca de un
sistema federalista, pero también es necesario e importante
diferenciar entre éste y un sistema de gobierno unitario para asi
tener un punto de vista mas completo.

Un sistema de gobierno unitario sera aquel en el que exista un
solo orden juridico y politico para todo el territorio donde los
poderes no se encuentren legalmente divididos como sucede
bajo el sistema federal. Tampoco habra aqui una participacion
democratica a nivel estatal y municipal, y las relaciones fiscales
y financieras se desarrollaran unicamente para implementar las
tareas del gobierno central.

Esta ultima caracteristica es también para el caso de un
gobierno centralista, cuya simifitud estriba en que las relaciones
fiscales y financieras se establecen para facilitar la actuacion del
gobierno central por medio de agentes confiables en el territorio
estatal o provincial.

Como ya hemos hecho mencidn, toda esta normatividad que
caracteriza a un sistema permite encontrar paises con un siste-
ma federal en el que las relaciones fiscales y financieras
intergubernamentales se caracterizan por su desequilibrio e
inequidad, como consecuencia de la absorcion por parte del
gobierno federal de un amplio catalogo de atribuciones estatales
y municipales, “lo cual determinara debilidad y simpleza en las
relaciones entre los distintos niveles de gobierno”.*® Una muestra
de esto es el caso mexicano, donde la Constitucidon determina las
atribuciones vy las limitantes de los estados y de la Federacion.

Siguiendo lo anterior, y debido a que nuestro pais se ha
caracterizado por un marcado centralismo donde el gobierno

30 Martinez Almazan, op. cit., p. 19.



40 José Alberto Saucedo Sanchez

federal absorbe funciones de orden estatal y municipal,3' se hace
necesario ir acotando esa absorcion de funciones y asignatlas al
orden que les corresponda, ya sea éste estatal o municipal.

2.1.3 (, FEDERALISMO MEXICANO
O FEDERALISMO A LA MEXICANA?

Dentro de esta tematica y para darnos una idea de nuestra
realidad mexicana, analizaremos de manera general, cémo se
adopta este sistema de gobierno, bajo qué condiciones emerge
y cudles son sus efectos hasta nuestros dias.

Esto se enmarca dentro de lo comentado en secciones an-
teriores, donde argumentabamos que el federalismo en México
ha tenido serias dificultades para consolidarse.

Para ejemplificar lo anterior consideramos dos elementos
claves: el primero referido a las condiciones bajo las cuales
emerge el régimen federal como sistema de gobierno, y el
segundo alude a la etapa posrevolucionaria, por lo que la
argumentacion se apegara a este orden cronolégico.

Para iniciar habra que anotar que el sistema de gobierno
federal en nuestro pais se establece desde su primera Carta
Constitutiva, ya que al sentir de los liberales de aquella época
dicho sistema de gobierno reunia las caracteristicas que nece-
sitaba la nueva nacion. Estos sentimientos de libertad surgian
como un anhelo de independencia y de autodeterminacién de los
pueblos, razonamiento, en si mismo, bastante justificado. Asi
también, se establece que el precursor mas notado delfederalismo
en México fue Miguel Ramos Arizpe, miembro del primer Con-
greso Constituyente.

31 También habra que sefialar que sucede lo mismo a nivel municipal en relacién con los estados.



Hacia el federalismo fiscal 41

La base de este primer Constituyente, que surge como una
necesidad ante la aparicién de la nacion independiente, nace
como extension del modelo de ley espariol que se tenia para las
provincias establecido en la Constitucion de Cadiz de 1812, que
regia en Espafa y sus colonias, aunado a las influencias que se
tenian del modelo de gobierno del vecino pais del norte. Efecti-
vamente el origen de nuestro federalismo se remonta a lo
establecido en dicha ley espafiola, ya que las diputaciones
provinciales asentadas en sus colonias, principalmente las de la
Nueva Espana, realizaron por medio de sus representantes
innumerables esfuerzos porque sus demandas fueran retomadas
en la Corte Constituyente que dio origen a la Constitucion de
Cadiz, estableciéndose asi, desde entonces, una lucha constan-
te por disminuir el centralismo que representaba el sistema de
gobierno monarquico, ya que éste socavaba las diversas opor-
tunidades de cada localidad.

Una vez proclamada la independencia de la colonia en el afio
de 1821, el gobierno de la nueva nacién quedaria establecido en
una junta provisional, la cual tenia como finalidad primordial
convocar a un Congreso Constituyente. La convocatoria se
basaria en los lineamientos legales que se tenian en dicha
época, provenientes de la misma ley espafiola, quedando cons-
tituido el Congreso del Imperio Mexicano en el afio de 1822.

Este Congreso deberia de trabajar en la elaboracion de la
Constitucion que regiria los caminos de la nueva nacién, donde
se buscaria acabar con el régimen central que hasta antes de la
consumacion de la independencia imperaba en los gobiernos de
la colonia. Paralelo a esto, se erige como emperador de la nueva
nacion el general Agustin de lturbide, quien ante diversos conflic-
tos decide disolver el recientemente creado Congreso Constitu-
yente, cortando con esto los ideales federalistas. Como
consecuencia légica surge, en las distintas provincias del pais,
una creciente inconformidad que desembocaria en el llamado
Plan de Casa Mata, en el cual se pugnaba por el restablecimiento
del Congreso disuelto por el emperador. Ademas, este plan
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estableceria el surgimiento de varias provincias que, al tiempo
de adherirse a él, se declaraban independientes del atin existen-
te gobierno de Iturbide, asumiendo el dominio de sus asuntos
internos.

Una vez reinstalado el Congreso, y ante los acontecimientos
generados, la cuestion giraba entorno a si este deberia convocar
a nuevas elecciones para diputados provinciales o bien consti-
tuirse para dar forma juridica y politica al pais. Esta situacién
generd una serie de pronunciamientos entre conservadores y
liberales en cuanto altipo de gobierno que se deberia adoptar. Lo
interesante aqui era que las voces que se pronunciaban por la
adopcién de uno u otro sistema de gobierno dejaban de lado que
al erigirse un numero importante de provincias como estados
libres y soberanos,®? la personalidad politica de éstos ya estaba
definida, por lo que implicitamente el régimen federal de gobier-
no quedo adoptado antes de la promulgacién del Acta Constitu-
tiva de 1824, donde se establecia que la forma de gobierno,
invariablemente, seria la del régimen federal, dando por con-
secuencia que el Imperio Mexicano se erigiera como una
Republica.

Aun con estos antecedentes, para 1836 quienes tenian el
control del gobierno deciden, por presiones de los grupos con-
servadores, modificar el régimen bajo el cual se establecia la
forma de gobierno, adoptando la anteriormente establecida bajo
el yugo espafol, “el regimen central’, y decretando modificacio-
nes substanciales a la Constitucion vigente. Las llamadas Siete
Leyes, que dan origen a esta nueva Constitucién, no utilizan
tacitamente el concepto de Republica Central, éste se encuentra
presente de manera implicita en su articulado, en el cual los es-
tados libres y soberanos se convierten en departamentos, los
cuales gozaban, hasta cierto punto, de una autonomia béasica
que no contravenia al gobierno central.

32 DeacuerdoconFaya Viesca (1988), derivado del Plan de Casa Mata algunas provincias, entre ellas
la de Guadalajara, se pronunciaron por el régimen federal, estableciendo su plena autonomia en
lo referente a su régimen interior, donde ésta, adopta el nombre de Estado libre de Jalisco.
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Dados estos acontecimientos, que atentaban contra todos
aquellos esfuerzos encaminados para la implementacion de una
“nacion justa”, nuevamente surge una serie de incorformidades
y sucesos que provocaron la respuesta de los partidarios del
federalismo para rescatar el régimen impuesto por la Constitu-
cion de 1824.

Ante esta situacidn, siendo gobernante en turno Antonio
Lopez de Santa Anna establece de nueva cuenta un plan que
resultaria en una nueva convocatoria para formar un Congreso
Constituyente, el cual, al llegar al poder Nicolas Bravo en 1842,
vuelve a ser disuelto sin siquiera dar el tiempo para discutir los
proyectos que se habian presentado por las diversas corrientes
para la elaboracion de la nueva ley. En su lugar, Santa Anna
nombro la Junta de Notables, la cual se encargaria de expedirlas
bases que darian la organizacion politica a la Republica. El
ordenamiento surgido de esta junta retoma el régimen central
implantado por la Constitucion de 1836, es decir que, ante los
anhelos de libertad de muchos, seguiaimperando laambicidn de
poder de unos cuantos, por lo gue la implementacion de un
sistema de gobierno que diera autonomia a las provincias no era
factible.

A pesar del momento de incertidumbre por el que pasaba la
nacion, en cuanto a su organizacion, los precursores de los
ideales liberales continuaban en pie de lucha, logrando que en el
afio de 1846, aprovechando la convergencia de factores internos
y externos, se desconociera el régimen centralista y se pugnara,
nuevamente, porla formacion de un nuevo Congreso compuesto
por representantes elegidos popularmente. Mientras dicho Gon-
greso trabajase en la implementacion de una nueva Constitu-
cion para el pais, tomaria vigencia lo establecido por la
Constitucién de 1824, reinstaurandose con esto el régimen
federal. Evidentemente las condiciones del pais en ese entonces
diferian de las de 1824, por lo que se hicieron necesarias una
serie de reformas; éstas obtendrian forma hacia el afio de 1847
y serian plasmadas en un documento al que se le llamo Acta de
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Reformas, en el cual se refrendaba el sistema federal como tipo
de gobierno para el pais.

Posteriormente, y por enésima ocasién, el régimen federal
restaurado por ley es quebrantado por quienes se erigian en el
poder desde el gobierno central, curiosamente otra vez al mando
del general Santa Anna. Asi mismo, los animos federalistas
nunca desistieron y para el afio de 1854 se proclama el Plan de
Ayutla, que desconocia el gobierno dictatorial del general, dando
paso a un nuevo proyecto de Constitucion para el afio de 1857.
Esta Constitucion acoge los reclamos federalistas implantando
definitivamente, por voluntad unanime del Congreso Constitu-
yente, el régimen federal para el pais, “estableciendo en su art.
40 lo siguiente: Es voluntad del pueblo mexicano constituirse en
una Republica representativa, democratica, federativa, com-
puesta de estados libres y soberanos, en todo lo concerniente a
su régimen interior, pero unidos en una Federacion establecida
segun los principios de esta ley fundamental, para todo lo relativo
a los intereses comunes y nacionales, al mantenimiento de la
Union, y a los demas objetos expresados en la Constitucion”.3?
Era ya el tiempo de instituir un gobierno estable y democratico
para todo el pais.

El régimen federal de gobierno fue consolidandose, poco a
poco, en lo referente al aspecto juridico, mediante el estableci-
miento de nuevos estados, en lo referente al aspecto politico,
mediante la formacion del Senado, en el afio de 1874, y a su
vez, esto desembocé en la consolidacién de la organizacién de
otro aspecto importante, el econdémico.

Al transcurrir de los cambios sociales y econdmicos que se
planteaban al pais, estas prerrogativas ya inherentes a los
miembros del pacto federal se fueron diluyendo, dando un giro

33 Faya Viesca Jacinto, El federalismo mexicano, INAP, México 1988. p. 75.

34 Institucidn que permitid a las entidades federativas participar mas directamente en las decisicnes
nacionales.
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hacia la centralizacion de algunas actividades al gobierno fede-
ral,* debido a que éste seria el orden de gobierno que mejor
podria administrar dichas diligencias. Aprovechandose de lo
anterior, el gobiernc central se apropié de mayores atributos,
afectando seriamente la autonomia con que contaba una enti-
dad. Un ejemplo de esto es el periodo presidencial del general
Porfirio Diaz, quien emerge bajo estas condiciones para poste-
riormente, lucrando con el poder, convertirse en dictador, o que
acabaria disfrazando un gobierno centralista bajo un régimen
federal,®® que dicho sea de paso, en muchos aspectos de la vida
nacional, no esta muy lejano de la situacién actual de nuestro
pais.

Ante estos acontecimientos, que ocasionaron un caosinterno
desembocando en la lucha armada de 1910, las posteriores
reformas que dieron origen a la Constitucion de 1917,
ordenamiento que actualmente nos rige, replantean la convic-
cion federalista de la nacién.

Posterior a la etapa revolucionaria, y ante esta conviccion
nacional de erigir el sistema de gobierno como régimen federal,
las condiciones de completa desorganizacion en las gue se en-
contraba el pais permitieron la creacion de una serie de progra-
mas que fueron reduciendo el ambito de competencia de los
estados,¥ concentrandose estas prerrogativas en el gobierno
federal. Este federalismo, que no acababa de consolidarse,
tendia haciala centralizacién de lavidanacional, argumentandose
la necesidad de fortalecer a la nacion misma, ya que se requeria
de un gobierno sélido capaz de mantener, antes que todo, la
integraciondel pafs.

35 Por ejemplo, en aguellos afics se centralizan responsabilidades en 1o referido a correos, puertos
y caminos, salubridad, etc.

36 De acuerdo con Mendoza Berrueto (1996), la caracteristica centralista de nuestro régimen de
gobierno emana del mismo sisterna presidencialista, el cual acaba por consolidarse precisamente
en el periode de Porfirio Diaz.

37 Estaacotacion se extendid atodos los Aambitos de la vida local, tanto el econémico, social, cultural,
politico, etc., permitiendo que aquellos estados “libres” se convirtieran en simples instancias del
gobierno central.
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Ante estas circunstancias, los periodos de gobierno
posrevolucionarios se caracterizaron por el marcado distintivo
de un gobierno centralista, destacandose en este aspecto el
periodo presidencial de Plutarco Elias Calles, mediante la crea-
cion de diversas instituciones que marcarian el destino del pais
entero® y que vendrian a dar fuerza al gobierno central, siendo
consolidado de forma abrumadora por Lazaro Cardenas, ya que
en este periodo “el gobiernofederal, con politicas y programas de
corte socialista, amplié el campo de sus acciones e intervino
practicamente en todos los ambitos econdmicos, politicos y
sociales del pais”.*

Asi, con el paso deltiempoy el desfile de nuevos gobernantes
se mantiene la inercia centralista, ya que esto representa la
acumulacidn de poder y, por ende, el control en las decisiones
hacionales. Por ello, durante el transcurso de los gobiernos
posrevolucionarios ha continuado la tendencia del gobierno
federal de absorber competencias que corresponden a los otros
drdenes de gobierno, soslayando con el pacto federalista, bajo el
pretexto de consolidar al Estado.

Este aspecto toma fundamento en la misma Constitucién de
1917 y en las subsecuentes reformas hechas a la misma, a raiz
de las cuales, el gobierno federal ha ampliado, de manera
arbitraria sus facultades, centralizandolas especificamente en ¢l
poder ejecutivo.

Por ejemplo, en la misma Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos podemos encontrar algunos aspectos que
contravienen la autonomia real de los miembros del pacto
federal, al establecer en algunos de sus articulos limitaciones y
prohibiciones para éstos.* En el caso especifico de los estados,

38 Dentro de esto un aspecto muy importante era el mantener la cohesion y control politico del pais,
lograndose mediante la creacion del Partido Nacional Revelucionaric.

33 Eliseo Mendoza Berruete, Ef presidencialismo mexicane, génesis de un sistema imperfecto,
COLEF-FCE, México 1996. p. 64.

40 Evidentemente, tampoco podemos dejar de reconocer que debe existir algon mecanismo que
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la Constitucion de nuestro pais sefiala una serie de prohibiciones
que atentan, en el sentido mas estricto, contra su autonomia,
estableciendo, también, que las demas prerrogativas, salvo que
se sefialen exclusivas para el gobierno federal, seran competen-
cia de éstos.

Aunado a lo anterior, la misma organizacion del sistema de
gobierno ha permitido que en caso de existir lagunas en materia
constitucional referidas a la competencia de los integrantes de la
Unién, éstas se faculten hacia un orden especifico por medio de
la celebracion de convenios entre las partes, resultando general-
mente en favor de la Federacién, como es el caso de la materia
en la que se circunscribe nuestro estudio, la competencia en
materia fiscal.

Por todo lo anterior, podemos advertir que desde la época
prehispanica y hasta nuestros dias, con diferentes matices y
formas, el centralismo ha sido la clave del ejercicio del poder, por
lo que el pacto federal nunca ha terminado de nacer cabalmente.

Hoy en dia podemos observar que las condiciones de la
sociedad mexicana demandan ya otro tipo de relaciones, debido
a que esta centralizacion, en muchos aspectos agobiante, soca-
va las oportunidades de las diversas localidades; pero ¢habra
realmente oportunidad de ello?, es decir, ;tendremos realmente
la posibilidad de acercarnos a la verdadera esencia de un
sistema federalista?, o ¢estamos condenados a vivir bajo una
situacion que evidentemente hoy nos limita? Esto es importante
analizarlo ya que los que hoy pugnan por ello dentro de la esfera
politica nacional son quienes, como en el pasado, buscan llegar
o mantenerse en el poder, y por lo que ha acontecido hasta hoy
parece que dichos pronunciamientos no difieren mucho de
aquellos. Esto viene en relacion a que al llegar al poder “la
oposicién”, los criticos mas renuentes al sistema (gobierno-

preserve la integridad de la Unién emanada del pacto federal, por fo que 2 cuestion no seré tanto
el cbservar si existen o no atribuciones especificas para cada orden de gobierno, sino saber cuales
y hasta dénde deben de compartirse o ccncederse éstas.
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partido hegeménico), evidentemente promotor de esta situacién
centralizadora, suponian que la apertura democratizadora trae-
ria consigo la solucién a muchos de los problemas nacionales,
pero evidentemente no ha sido tal. Por ejemplo, el caso de Baja
California es mas que evidente, es aqui donde emerge el primer
gobierno de oposicidn, éste, ante la situacion antes descrita,
abogaba por la eliminacién del centralismo que coarta las posi-
bilidades de desarrollo de las diversas regiones, situacién que
evidentemente es bastante justificada, pero localmente nunca
existieron significativos cambios en pro de ello. Es decir, la
relacion del estado con los municipios no se vio mejorada, ni
siquiera porque el gobernador en turno al provenir de una
municipalidad se quejaba de sus severas limitantes y pugnaba
ante el gobierno estatal por mayores atribuciones y recursos
para este orden de gobierno.*' Lo anterior es un ejemplo que nos
da la oportunidad de analizar las posibilidades que tenemos,
ante quienes hoy se constituyen como actores de la politica
nacional, para revertir toda esta inercia centralizadora, que hoy
retrasa el desarrollo de la nacion, o sisimplemente esto es, como
antafio, un juego por la pugna del poder.

Para terminar con esta argumentacion sélo quisiera dejar
asentado a manera de conclusién lo siguiente: los vaivenes
generados al inicio de la nueva nacion, por la pugna del poder,
en la organizacion politica de nuestro pais, y que evidentemente
influenciaron en el desarrollo econémico y social de la nacién,
hicieron que el sistema federalista mexicano se tifiera de rasgos
muy particulares que lo caracterizan y que estan adn muy
presentes en la actualidad.

2.1.4 EL MARCO DE LA DESCENTRALIZACION

En cuanto a la realizaciéon de las diversas funciones para los
distintos drdenes de gobierno es conveniente diferenciar entre

41 Enesteaspecto, al arribarla oposicion at poder estatal pugné por mayores recursos ala Federacién,
pero nunca volvid fos ojos hacia la situacion de sus municipios, aun con el antecedente de haber
sido presidente municipal quien fegara al ejecutivo estatal y argumentado la limitante situacion en
la que se encontraba este orden de gobiemo (el municipio).
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los conceptos de descentralizacién y desconcentracion que a
menudo pueden ser confundidos.

De una forma concreta, rapida y sencilla, podemos determi-
nar que “desceniralizar’ se diterencia del concepto “descon-
centrar’ porgque este ultimono supone eltraspaso de competencia
a otra persona distinta, sino méas bien, es un aumento de los
organos medios o inferiores a costa de la competencia jerarquica
de los superiores.*

Una vez hecha esta diferenciacion podemos advertir que una
cuestion de vital importancia en México sobre la agenda del
nuevo federalismo, mas concretamente del llamado federalismo
fiscal, es lo concerniente a la descentralizacion fiscal,*® que
ademas ha estado muy en boga a partir del agravamiento en las
finanzas publicas de los estados hacia finales de 1994, cuando
el problema encuentra su punto critico por las crecientes dificul-
tades presupuestarias a que se enfrentan los gobiernos estata-
les y municipales.

A partir de esto, la descentralizacion en materia fiscal es
imprescindible, por lo cual se tiene que establecer la forma,
niveles y tiempos en que debe darse.

Dentro del analisis de la cuestion sobre cual es el nivel
adecuado de descentralizacion en la administracion publica
existen distintos puntos de vista para abordar el problema, de los
cuales quiza los mas importantes sean el econdémico y el politi-
co,** ademas de que podemos encontrar distintos enfoques
dentro de cada una de estas ramas. Para la conformacion de
nuestros argumentos so6lo abordaremos el enfoque economi-

42 Ver Jaime Baca Rivero, Revista de Administracién Pdblica, INAP nimero 67/68, México 19886.

43 Cabeaclararque descentralizacion fiscal y federalismo fiscal no significan e mismo, ni sus objetivos
son iguates, lo que si es cierto es que la primera es una parte importante para llegar a la segunda.

44 Unestudio completo sobre el tema de ia descentralizacion debe ser abordade desde ambos puntos
de vista.
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co, retomando aspectos centrales propuestos por algunos
tedricos del tema.

Richard Musgrave (1989) analiza el problema del nivel ade-
cuado de descentralizacién desde un enfogue de la economia
del bienestar, donde la efectividad de un sistema econdmico se
mide por el grado en el que el sistema proporciona una distribu-
cidn equitativa de la renta y una asignacion eficiente de los
recursos. Una situacion optima en este marco requiere, por una
parte, que la renta se distribuya justamente y, por otra, que los
recursos se empleen de la manera mas eficiente.

Desde esta perspectiva, Musgrave* ha argumentado que
una economia de mercado libre, sin sector gubernamental, es
probabile que funcione incorrectamente por tres motivos basicos:
en primer lugar, aunque un sistema de mercado libre funcionara
aun nivel de pieno empleoy asignara todos los recursos a un uso
mas eficiente, no habria razén particular para creer que la
distribucion de la renta que surgiera de este proceso fuera equi-
tativa. Esto, argumenta, implica la necesidad de una politica
publica para alcanzar la distribucién de la renta de una economia
socialmente deseable.*

En segundo lugar, una economia no regulada en lo absoluto
no generara necesariamente niveles de empleo y produccion
altos y estables. Esto se puede explicar porque el nivel del gasto
agregado en el sector privado no conseguira generalmente
pleno empleo con precios estables. Por tanto, una economia de
este tipo tiende a estar caracterizada por periodos de despilfarro
causados por la existencia de recursos ociosos y, en otros
momentos, por las ineficiencias y desigualdades generadas por
un gasto excesivo e inflacionario. Por ello, otra tarea del sector
publico es emplear sus instrumentos de politica monetaria y fis-
cal para mantener la economia a niveles altos de empleo y

45 Ver: Richard Musgrave, Fubiic Finance in theory and practice, McGraw Hill, USA 1989,

48 Esto también es afirmado por los tedricos del desarrolio econdmico que estan a favor de la
necesidad de la intervencion estatal en la economia.
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produccion con razonable estabilidad en- el nivel general de
precios.

En tercer lugar, en ausencia de sector publico existiran
probablemente malas asighaciones de recursos entre bienes y
servicios alternativos. Los problemas de las externalidades, que
comprenden los diversostipos de bienes publicos, industrias con
costos decrecientes e imperfecciones en el mercado, pueden
originar niveles excesivos en algunas actividades y niveles
insuficientes en otras.

Estos argumentos se ven de cierta forma ratificados por
Qates (1977) quien determina, también desde un enfoque de la
economia del bienestar, que el sector publico tiene tres proble-
mas econdmicos primarios que resolver para que el sistema
logre un optimo de bienestar: conseguir la distribucién mas
equitativa de la renta (el problema de la distribucion); el mante-
nimiento de un alto nivel de empleo con precios estables (el
problema de la estabilizacién); y el establecimiento de un patrén
eficiente en el uso de los recursos (el problema de la asigna-
cidn).*

Por otro lado, para abordar estos problemas, la utilizacion de
la teoria convencional de las finanzas publicas ha considerado
que las funciones de estabilidad y distribucion no pueden ser
descentralizadas sin incurrir en altos costos por pérdidas de efi-
ciencia. Asi pues, “la discusion en torno al nivel apropiado de
descentralizacion se refiere casi exclusivamente a la funcién
de asignacion”.*

Lo anterior es perfectamente respaldado en la teoria econo-
mica cuando dentro de ella se encuentran diversos argumentos
a favor de un gobierno centralizado o descentralizado; entre los
primeros, se dice que los problemas de distribuciony estabilizacion

47 Ver: Wallace E.Qaltes, Federalismo Fiscal; coleccion Nuevo Urbanismo, Editorial México, México
1977.

48 Eduardo Zepeda Miramontes, op. cit., p. 9.
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son mejor asimilados y, entre los segundos, que el problema de
la asignacion podria ser resuelto de manera mas eficiente.

Entre los argumentos que podemos encontrar a favor de un
gobierno centralizado, basados en los tres problemas basicos
que se presentan en el sector publico, estan los siguientes: un
examen del problema de la estabilizacion sugiere que una forma
de gobierno centralizada tendria una mayor capacidad para
mantener niveles altos de empleo con precios estables, por
ejemplo, al ser necesaria una agencia central para controlar la
oferta monetaria. El problema de la distribucién se explica, por
ejemplo, ante una redistribucion de la renta con distintos niveles
en las localidades, donde existe un mecanismo para evitarla: la
migracidn. “Por ello, la eficacia de los programas redistributivos
se ve en cierto modo por la movilidad potencial de los residentes,
que tiende a ser mayor cuanto mas pequefia sea la jurisdiccion
en cuestion. Esto sugiere que al ser la movilidad a través de las
fronteras nacionales generalmente mucho menor que dentro de
la nacidén, una politica redistributiva tiene muchas mayores
perspectivas de éxito si se realiza a un nivel nacional”.*® Por
tltimo, el problema de la asignacién: aqui se descubre que para
cierta clase de bienes y servicios (que beneficien a varias
comunidades), es probable que un gobierno altamente centrali-
zado sea mucho mas adecuadao para proporcionar niveles con-
venientes de producto.

Por otro lado, los argumentos en favor de un gobierno
descentralizado pueden resumirse asi: “el defecto principal de
una forma unitaria de gobierno es su probable insensibilidad a la
diversidad de preferencias y necesidades entre los residentes de
las distintas comunidades”,*® donde “el punto basico es que la
eficiencia econémica se consigue proporcionando la mezcla de
productos que mejor refleje las preferencias de los individuos

49 Wallace E. Oates, op.cit. pp. 23-24,

50 Ibidem. p. 27.
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que componen la sociedad”.” Ademas, la descentralizacion
puede darlugar a una mayor experimentacion e innovacién enla
produccidn de bienes y servicios, que a largo plazo permitira un
mejoramiento en las formas de proporcionar esos servicios.

En razdn de todo lo anteriot, para lograr la resolucidn de los
problemas de estahilidad, distribucion, pero fundamentalmente
el de asignacion, el asunto es encontrar el grado optimo de des-
centralizacién. La cuestion ahora es saber qué forma de gobier-
no asegura un éxito mayor en la resolucién de éstos.

Si reconsideramos las ideas que hemos estado manejando,
un gobierno centralizado es aquel en el que el gobierno central
asume la total responsabilidad de las tres funciones econdmicas
del sector publico, mientras que una forma de gobierno descen-
tralizada consta de un sistema de pequefios gobiernos locales
que realiza virtualmente todas las tareas economicas del sector
publico. Lo anterior nos da pauta para determinar que la forma
6ptima de gobierno debe ser una mezcla de ambas, ya que un
gobierno centralizado puede resolver mejor los problemas de
estabilizacion y distribucion, pero en ausencia de gobiernos
locales es muy probable que existan serias pérdidas de bienes-
tar por la uniformidad del consumo.

Determinada ya la forma dptima de gobierno para ia resolu-
cion de las funciones primordiales del sector publico, la
interrogante es:

;,Como encontrar este grado optimo de descentralizacion?

Algunos autores mediante la modelacion han tratado esta
cuestion. Charles M. Tiebout (1956} en su teorema de la descen-
tralizacion ha sugerido la construccién de un modelo que se basa
en las preferencias de los votantes expresadas a través de la

51 Ibidem. p. 28.
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movilidad migratoria.5? Por su parte, Werner Z. Hirsch (1970) ha
presentado una clasificaciéon para Estados Unidos que agrupa
los servicios publicos de acuerdo con la fuente dptima que los
oirece. La base de sumetodologia es discutir diferentes criterios
de eficiencia, de adecuacién a las preferencias de los deman-
dantes y de regionalidad de! tipo de gasto para asi decidir cual
nivel de gobierno es el mas indicado para responsabilizarse de
su oferta.s®

Por otro lado, Niles M. Hansen (1965) establece que siuno de
los objetivos del sector publico esla reduccién de las disparidades
regionales,® la funcidn de asignacion debe sertal que considere
las caracteristicas socioecondmicas de las diferentes regiones,
es decir, la asignacién debe ser a un nivel local. Las considera-
ciones aqui son, bajo un punto de vista de la eficiencia y la
racionalidad econdmicas, que al mismo tiempo que se estimule
el crecimiento econémico agregado (a nivel nacional), debe
existir el objetivo de ir reduciendo las disparidades regionales.
Entonces esto conllevaria a descentralizar parte del gasto hacia
niveles locales.*

Todo esto, en general, nos da una idea de que desde luego
existe la preocupacioén por el tema, y que han dado diversos
intentos por explicarlo y encontrarle solucion, ya que este ha
sido, y sigue siendo, un tema de relevante importancia por las
implicaciones que conlleva.

52 Charles M. Tiebout, A pure theory of focal expenditures; USA 1956, citado en Wallace E.Qates, op.
cit.

53  Werner Z. Hirsch, The economics of state and local government, McGraw Hill 1970, citado en
Eduardo Zepeda, op. cit. p. 12.

54 Como el caso de México, en gobiernos muy centralizados tienden a presentarse enormes brechas
en cuanto al desarrollo alcanzado por las distintas regiones, debido a la misma concentracion de
las funciones del sector publico.

55 Niles M. Hansen, Unbalanced growth and regional devefopment, Wester Economic Journal [V:3-
14., USA 1965, citado en Juan José Palacios, Las inconsistencias de la politica regional en
Meéxico, 1970-1982: el caso de la asignacion de la inversion publica federal en Estudios demograficos
y urbanos, El Colegio de México, México 1988.
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Lo cierto es que el problema es complejo, y se hace adn mas,
desde el momento en que el instrumento econdémico tradicional
se ve incapacitado para abordarlo, ya que por definicién se esta
hablando de descentralizar bienes y servicios para los
cuales no es posible aplicar los mecanismos racionalizadores
del mercado.%®

Por otro lado, retomando el concepto central al hablar del
problema de la descentralizacion, ésta podria enfocarse tanto en
el rubro del gasto como en el de los ingresos, donde también se
argumenta que lo conveniente para un éptimo en esta materia es
encontrar el justo equilibrio entre autonomia de ingresos y finan-
ciamiento compartido, ya que también es cierto que unamaxima
autonomia no es suficiente, porque se precisa de una coordina-
cidn entre los distintos niveles de hacienda para evitar situacio-
nes como la de una doble imposicidn, carga fiscal excesiva, efc.
Respecto a la autonomia de ingresos, parece no existir ninguna
duda desde el punto de vista del federalismo, pero en cuanto al
financiamiento compartido entre la hacienda central y local, se
puede decir que una de las razones que lo aconsejan es la crisis
financiera de las haciendas locales o déficit estatales. El déficit
cronico de las haciendas estatales exige, sin lugar a dudas,
financiacién complementaria procedente de la hacienda federal,
perotambién requiere de un alto grado de corresponsabilidad, es
decir, de una responsabilidad compartida sobre los actos que se
realicen. Por lo anterior, es preciso encontrar el justo equilibrio
entre autonomia y centralizacién de los tributos, ya que en
ningun caso las razones apuntadas en favor del financiamiento
compartido son suficientes para romper el derecho a la autono-
mia impositiva de las comunidades locales.

56 Como ya hicimos mencién, los bienes y servicios a los que nos referimos se caracterizan por estar
inmersos en mercados imperfectos y por la presencia de externalidades que comprenden los
diversos bienes plblicos, por lo que estas caracteristicas hacen dificil su analisis.
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2.2 ASPECTOS METODOLOGICOS

Esta parte del capitulo trata de ejemplificar las herramientas
técnicas que se ulilizaran para el anélisis de los distintos
aspectos que se requieren determinar para la consecucion de
este trabajo, para los cuales, en el caso de la confirmacién de si
existe desigualdad en la asignacidn de las participaciones fede-
rales a los Estados, se utilizard una metodologia, y para la
determinacion de la nueva férmula de asignacion, se utilizara
otra diferente.

2.2.1 MEDICION DE LA INEQUIDAD
EN LA ASIGNACION DE LAS PARTICIPACIONES
FEDERALES (INDICE DE GINI)

Dentro deltema de la distribucion de recursos federales hacia los
estados, se hace necesario hacer mencidn sobre la utilidad de
medir la equidad o inequidad con la que se realiza ésta, conside-
rando los criterios gue maneja la misma Ley de Coordinacion
Fiscal.*”

El argumento del por qué realizar un analisis de la distribucion
surge cuando al distribuir un total (ingreso, gasto, etc.) entre n
unidades se genera una reparticion donde el grado de equidad
es variado, independientemente del tamano del total. Es decir
que, en la reparticidon va implicita la idea de que a algunas
unidades les puede tocar una mayor ¢ una menor parte del total
que a otras (perdedoras y ganadoras); esa variabilidad debe
medirse con base en un criterio. El coeficiente de Gini nos
proporciona una manera de realizarlo.®®

57 La Ley de Coordinacién Fiscal utiliza dos parametros para determinar la asignacion de las
participaciones a los estados, uno relacionado con un criteric redistributivo, referido al nimero de
habitantes de la entidad, y el segundo, que se refiere a un criterio de eficiencia econdmica, asociado
ala eficiencia en |a recaudacion de ciertos impuestos. La forma en que se distribuyen los recursos
de acuerdo con estos criterios también se determina en dicha ley.

58 Ver Fernando Cortés y Rosa Ma. Ruvalcaba, Técnicas estadisticas para el estudio de la
desigualdad social, El Colegio de México, México 1984, pp. 60-61.
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Aunque este método puede ser muy cuestionado para ciertas
aplicaciones, se utilizara aqui porque sera sencillo interpretar
sus resultados, ademas de darnos una idea concreta del com-
portamiento que han observado las asighaciones de las partici-
paciones federales a los estados.

El coeficiente de desigualdad de Gini se deriva
conceptualmente como resumen de las discrepancias con res-
pecto a la norma democratica® representada por la media
aritmética, aungue no se exprese formalmente entérminos de un
promedio. Podemos decir que el coeficiente de Gini “se presenta
e interpreta como una medida que retne en un solo valor las
comparaciones entre los valores de variable que corresponden
al universo de pares de observaciones”.®°

E! coeficiente de Gini se diferencia de otras técnicas para
medir la desigualdad en la manera como formaliza la norma
democratica. “En lugar de representarla a través del promedio,
establece 1a distribucidn tedrica que deberia tener la variable si
se repartiese por igual entre todas las unidades”.®’ De esta
manera, “la idea central que orienta la construccion del indice de
Giniconsiste en comparar dos distribuciones: laempiricaylaque
se deriva de la aplicacion de la norma democréatica”,®? donde “la
comparacién se hace operativa a través de las discrepancias
entre las frecuencias relativas acumuladas de la variable en
ambas distribuciones”.®®

Para nuestro caso (datos no agrupados), el andlisis arrojaria
bajo una distribucion equitativa que a un dato que represente

59 Entendida como un criterio de distribucién equitativa de un total entre n elementos.
60 Fernando Cortés y Rosa Ma. Ruvalcaba, op.cit., p. 47.

61 Idem.

62 tbidem. p. 49,

63 Ibidem. p. 50.
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mayor proporcion del total de unidades le correspondiese
una mayor proporcion del total de la variable.®

En consecuencia, para el examen de la desigualdad no basta
con analizar sélo los valores de la proporcion del total de la
variable que le correspondan a un dato, sino que habra que
incorporar algun procedimiento que controle el efecto de los
diferentes tamanos de cada dato dentro del total.®> El procedi-
miento empleado en este trabajo para hacer comparables los
tamafos de los datos requiere de una operacién adicional, que
consiste en establecer la relacién entre la proporcién de la
variable que corresponde a un dato, y la proporcion de observa-
ciones que lo constituye. Es decir, se construye una relacion que
nos indica el porcentaje de la variable que posee el 1% de las
observaciones para cada dato.

La manera usual de calcular el coeficiente de Gini para datos
no agrupados es mediante la siguiente ecuacion:

n-1 n-1

G=X (Pi-Qi)/ Z Pi

i=1 i=1

donde:

Pi = Proporcidon acumulada que cada observacion Pi
representa dentro del total.

Qi = Proporcién acumulada que cada observacion posee
de la variable qi.

64 Siconsideramas como dato a cada uno de los estados, esperariamos: en un primer caso, que a
mayor proporcién de poblacion con respecto al total nacional le corresponderia un valor similar en
la distribucién del ingreso, es decir, a mayor porcentaje de poblacidon mayor porcentaje de
participaciones. En un segundo caso, que a mayor proporcidn de impuestos recaudados con
respecto al total nacional, le corresponderia una mayor proporcion del total de ingresos federales
participables.

65 Femnando Cortés y Rosa Ma. Ruvalcaba, op.cit., p. 108.
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Una herramienta grafica complementaria al indice de Gini es
la grafica de concentracion, la cual se basa en la distancia que
existe entre una linea de equidistribucion (norma democratica) y
la Curva de Lorenz, donde una mayor distancia entre éstas
significa una mayor desigualdad entre ambas variables relacio-
nadas. La Curva de Lorenz, por lo tanto, equivale a la represen-
tacién grafica de los valores dados por las diferencias ( Pi- Qi ).

Diagrama de concentracion

Linea de equidistribucién

Curva de Lorenz

De tal manera que la grafica nos muestra en su parte superior
derecha a los estados que concentran una mayor proporcion del
ingreso, resultando las entidades mas favorecidas y que
incrementan la desigualdad en perjuicio de las entidades locali-
zadas en la parte inferior izquierda de fa misma grafica.

Ayudandonos de la misma Curva de Lorenz, identificamos el
punto donde las entidades se diferencian por su proporcion de
ingreso asignado (favorecidas y no favorecidas) e identifi-
camos éste en aquel lugar donde una linea recta paralela a la
linea de equidistribucion es tangente a la pendiente de la Curva
de Lorenz.
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Diagrama de concentracion

Linea de equidistribucion /

Qi f{ﬂf”"

perdedores  ganadores

Esto se corrobora, numéricamente, con el calculo de la razén de
ventaja, la cual podemos definir como la relacién entre la proporcion
del valor total de la variable que corresponde a cada observacion y
su participacion relativa en el total de casos. En el punto de intersec-
cién (cuando la paralela de la linea de equidistribucion es
tangente ala Curva de Lorenz}la razon de ventaja es igual a uno.
Todas las unidades ubicadas a la izquierda de este punto
formaran el conjunto de las desfavorecidas, mientras que las
ubicadas a la derecha seran las beneficiadas por la reparticion
del total entre las unidades.

Rv =qi/pi

Otra medida complementaria al indice de Gini es el coeficien-
te de proporciones equitativas que se define como el porcentaje
de las unidades desfavorecidas por la reparticién de la variabile,
y se calcula por medio de:

-

Re= X Pi = Pr

1

donde r es un punto tal que separa a la distribucion en dos
conjuntos: uno es el formado por los datos cuya razon de ventaja
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es menor que uno (qi/ pi< 1),y el otro, por los datos en que la
ventaja es mayor a uno, graficamente r se determina como el
primer dato encontrado inmediatamente a la izquierda del punto
donde la razén de ventaja es igual a 1.0tra medida, también
complementaria, es el coeficiente de mayoria minima que se
define como el porcentaje de observaciones que tienen el control
de una proporcion de la variable mayor que un valor dado. Para
nuestro caso tomaremos un valor criterio de un 50% por lo cual
la férmula sera:

n

Mm= X Pi=1-P,,

i=k

donde k es elnumerode orden correspondiente ala observacién
a partir de la cual se cumple que la frecuencia relativa en la
variable es como minimo la proporcién previamente fijada.

Con esta herramienta estadistica, como ya hicimos mencion,
se tratara de argumentar acerca de las discrepancias existentes
en la asignacion de los dineros federales a los estados.

2.2.2 EL ESTUDIO DE LAS FINANZAS ESTATALES
(ANALISIS HISTORICO-ESTADISTICO)

Los métodos y técnicas que se utilizaran para la parte que se
refiere al analisis del desarrollo de las finanzas estatales y el
comportamiento que han presentado las participaciones federa-
les en México, es una revision de caracter historico-estadistico
que permita establecer un diagnostico de la hacienda publica
estatal y que proporcione elementos para la planeacion y admi-
nistracion de los recursos financieros. Para efectuar el anélisis
por medio de esta metodologia, es necesario disponer de la
informacién financiera desglosada como componentes de ingre-
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sos y egresos. Lainformacion estara basada en datos de fuentes
secundarias como el Instituto Nacional de Estadistica, Geografia
e Informatica (INEGI), el Instituto de Desarrollo Técnico de las
Haciendas Publicas (INDETEC), etc., asi como en algunos datos
encontrados en la bibliografia consultada.

2.2.3 LA CONSTRUCCION DE LA NUEVA FORMULA:
EL INDICE DE ASIGNACION
(ANALISIS POR COMPONENTES PRINCIPALES)

Para la segunda parte que se refiere a la creacion de un indice
que jerarquice a las entidades federativas de acuerdo al manejo
de distintas variables econdmicas y sociales, al que llamaremos
“indice de asignacion”, se utilizara la herramienta de analisis
multivariado, especificamente el método de analisis factorial,
que nos permite producir el peso asociado de cada una de las
variables utilizadas en el indicador que se pretende obtener. Este
método permitird reducir el namero original de variables
intercorrelacionadas en una Unica variable que resuma el conte-
nido de todas las variables originales.® Al obtener el indicador
que nos jerarquice a las entidades podremos contar con un
criterio de evaluacion gue nos permita de alguna manera asignar
los recursos.

Engeneral podemos representar el modelo de analisis factorial
de la siguiente forma:

(1) X=p+af+e
donde:
X=(X,,X,, ..., X)" queesunvectorde variables observadas.

i = esigual a la media de los datos

66 La metodologia es tomada del trabajo de José de Jesis Souza Lemos, Constructing an index of
relative development (I8D): an alternative methodology, UCLA, Estados Unidos 1995, pp. 3-6.
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f =(f.f,...f) queesunvector de r<p
de variables no observadas llamados factores.

o= esunamatriz deorden(p x r) de
coeficientes fijos (pesos).
e= (e

v €y n € )T que es un vector de los errores

—
it

es la matriz transpuesta

numero de variables

©
It

r = numero de factores

Una propiedad adicional a los factores es que éstos son
ortogonales, es decir, aquelios que graficamente forman entre si
un angulo recto, lo cual significa que no existe correlacion alguna
entre los datos.

En general la estructura inicial por la que obtenemos los
pesos estimados, no es definitiva. Para confirmar o rechazar
esta estructura el método de andlisis factorial provee una rota-
cion (ortogonal) de los pesos de la estructura inicial, que puede
ser realizada por el método de varianza maxima (varimax). Por
definicion, el factor resultante es asociado con un factor que
estara situado en cada observacién en el espacio de los factores
comunes.

Asique paracadaf, eli-ésimo factor resuitante que podemos
extraer es definido por F, y puede ser expresado por la siguiente
ecuacion:

[Y

(2) F=B X, +B,X,+...+B X i=1,...n



64 José Alberto Saucedo Sanchez

donde:
B.B, ... Bp son coeficientes de regresion
X, X, ..., X, son p variables observadas

Nosotros no podemos observar F,, pero podemos estimarlo
mediante técnicas de analisis factorial, utilizando la matriz de
variables X observadas.

Podemos re-escribir la ecuacion ( 2) en forma compacta
usando notacion matricial

(3)  Fiovqy=Xaxn Bioxay

Enlas ecuaciones (2) y(3), los factores resultantes pudieran
ser afectados ambos por la magnitud y por las unidades que
utilicemos para medir las variables X. Para evitar este tipo de
problemas normalizaremos las variables, remplazando las varia-
bles X por Z que son las variables normalizadas; donde

Z=[(X-p )/ 0,1l

u, eslamediade X

G, es la desviacion estandar

Con esto podemos modificar la ecuacion (3 ) para obtener

(4) F Y4

{nxq) = (nxp) l3(pxq)

donde P sustituye a los coeficientes de B, esto debido a que
estamos usando variables normalizadas en ambos lados de la
ecuacion.

Elsiguiente paso es pre-multiplicarambos lados de la ecuacion
(4 ) porelvalor(1/n)Z" donde n es el numero de observaciones
y 27 es la matriz transpuesta de Z, con lo cual obtenemos:
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(5) (1n)ZF=(1n)Z'ZB

La matriz ( 1/n )22 es la matriz correlacién entre los
términos de la matriz X, a la cual llamaremos R.

La matriz ( 1/n )Z'F representa la correlacién entre los
factores resultantes y los factores mismos, a la cual llamaremos
A. Con esto podemos re-escribir la ecuacion ( 5 ) como

(6) A=Rp

donde asumimos que R es una matriz no singular, donde
podemos pre-multiplicar ambos lados de la ecuacion (6 ) por la
inversa de la matriz R, donde obtenemos lo siguiente

(7) b=R'A

Una vez que tenemos estimados 10s coeficientes B, podemos
sustituiren la ecuacion (4 ) para obtenerlos factores resultantes
para cada observacion,

Se espera, asi mismo, que los factores resultantes relevantes
sean todos de signo positivo, también se espera que los factores
resultantes tengan una distribucion simétrica alrededor de la
media cero. Para evitar que existan valores negativos en los
factores resultantes, se utilizara la siguiente transformacion de
esos valores:

(8) F=(F )/ (F o

mln n"lll‘l )

donde:

F . v F._. sonlosvalores maximoy minimo observados para
los valores resultantes. Con la aplicacién de este procedimiento
los valores de los factores resultantes estaran entre un rango de
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0y 1. Al mismo tiempo se mantendra la misma distancia relativa
entre los valores de los factores resultantes.

En resumen, mediante la metodologia anterior podremos
obtener dos indicadores que nos permitiran de alguna forma
determinar la posicién que cada uno de los estados guarda en
relacion al criterio que se pretende medir.

Para obtener los calculos se utilizara el paquete estadistico
para ciencias sociales SPSS (por sus siglas en inglés).

2.2.4 LAS VARIABLES
Las variables que estamos proponiendo utilizar para conformar
el indice son las siguientes.

Definicidn de las variables:

X. = indice de marginalidad estatal elaborado por el Consejo
Nacional de Poblacién (CONAPO).

X., = gasto en obra publica estatal por habitante.
X., = gasto administrativo estatal por habitante.
X, = deuda publica estatal por habitante.

X, = la inversion publica federal que por habitante recibe
cada entidad federativa.

X, = gasto social estatal por habitante.

X, = ingresos propios de los estados entre el nimero
de sus habitantes.
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X, = el producto interno bruto estatal medido en términos por
habitante.

Donde las variables X, X, X, X, X, son variables
asociadas a un criterio redistributivo, y la variables X XJZ, XIG, X,
son variables asociadas a un criterio de eficiencia economlca

Ahora trataremos de exponer los motivos del por qué se
utilizarian estas variables. En primer lugar tenemos a aquellas
variables que hemos asociado a un criterio redistributivo:

X, que representa el indice de marginacion que existe en
cada entrdad elaborado por el CONAPO. Con esto se pretende
reconocer que el grado de desarrollo alcanzado por cada region
es diferenciado. Sibien el dato que nos muestra dicha varia-
ble es para el afio de 1990, hemos considerado tomarlo como
vélido para el afio muestra (1993), ya que los indicadores que
éste maneja dificilmente podran variar significativamerte en un
lapso tan corto de tiempo.

La variable como tal ha sido transformada para evitar valores
negativos, ademas de buscar una medida que mantenga de
cierto modo la distancia relativa entre un valor y otro, por lo que
los datos estan transformados a valores de rango 0-1. Dicha va-
riable es la Unica que colocamos como un indicador para ambos
criterios, por lo que en cada uno de ellos ésta medira senti-
dos opuestos. Es decir, bajo el criterio economico se referira a
menores grados de marginacion, y bajo el criterio redistributivo
tomara en cuenta el dato como mayores grados de marginacion.

X.., que representa el total de gasto administrativo estatal por
habltante pretende recompensar a aquellas entidades que
tengan una mejory eficiente administracion, fratando con esto de
tener una medida de aproximacion a la productividad de la
administracion estatal, por lo que bajo la propuesta planteada,
aquellos estados con mayores niveles de productividad seran
recompensados con mayores ingresos.
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Dentro de este renglon colocamos de acuerdo con el INEGI el
concepto de sueldos, compensaciones, aguinaldos, viaticos,
pasajes y similares proporcionados a los empleados publicos de
las oficinas superiores administrativas, como son el Poder Legis-
lativo, Ejecutivo y Judicial. Una cuestion muy importante, y que
debemos tomar en cuenta para determinar la efectividad de la
variable dentro de lo que se pretende medir, es o relacionado a
su nivel de desagregacion. Debido a la disponibilidad de la in-
formacion el dato obtenido puede ser engafioso, si ho delimita-
mos que dentro de esta variable se involucran cuestiones como
salarios referidos al sector educativo y de salud (gasto que
pudiera ser relacionado con otras variables propuestas en este
mismo modelo), por Io que se debera tener en cuenta esta
limitante.

X, que representa el nivel de deuda publica estatal por cada
uno de sus habitantes, pretende recompensar a agueilas entida-
des que hagan un eficiente uso de sus recursos, es decir, que
puedan desarroliar todas sus actividades sin tener que contraer
deuda.

Es importante sefalar que el dato es anicamente referido al
endeudamiento neto contraido anualmente, sin acumulacion de
saldos de afos anteriores y de intereses, por lo que la cifra se
referira solamente al endeudamiento de ese afo.

Esta variable de alguna forma podria estar relacionada tam-
bién al criterio de corresponsabilidad, ya que permite establecer
un cierto control sobre las deudas contraidas por las entidades
federativas.

X., que representa la inversion publica federal por entidad
medida en términos por habitante, pretende compensar a aque-
llas entidades que por sus caracteristicas son entidades no
atrayentes de inversion federal, por ejemplo, las entidades
petroleras requieren de una continua inversion federal.
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X, que representa el importe de ingresos propios de un
estado por cada uno de sus habitantes, pretende compensar a
aquellas entidades que tengan una base impositiva propia me-
nor, que por lo tanto significa en cierta medida poder allegarse de
menores ingresos propios. Aqui estamos suponiendo, debido a
la disponibilidad de los datos, que el total de ingresos propios de
un estado depende Unica y exclusivamente del tamafio de su
economia y no de su esfuerzo recaudatorio.

Las variables que colocamos dentro del criterio de eficien-
cia se explican a continuacion:

como mencionamos anteriormente bajo este criterio, el indice de
marginacion X, es utilizado para tratar de recompensar a aque-
llos estados cuya politica publica se vea ciertamente reflejada en
el bienestar de la poblacion.

X, representa el gasto en obra publica estatal por cada ha-
bitante. Se coloca bajo este criterio ya que se pretende con esto
recompensar con mayores ingresos federales a aquellas enti-
dades que destinen mas ingresos que impacten mayormente en
el desarrollo estatal, tanto econdmico como social.

Aqui se engloban los gastos referidos a obras materiales,
edificios, caminos, irrigacidn y agua potable.

X, que representa el total del gasto social por habitante,
pretende incentivar a aquellas entidades que asignen una mayor
parte de su presupuesto en beneficio de la comunidad. En la
conformacion de dicha variable colocamos el gasto en educa-
cién, salud y seguridad publica.

Como ya hemos mencionado, en el dato manejado se exclu-
yen los salarios y derivados por dichos conceptos.

X representa el producto interno bruto de la entidad entre

i8

el nimero de sus habitantes; con esto se pretende incentivar el
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crecimiento economico de las distintas entidades y al mismo
tiempo recompensar la eficiencia productiva del estado.

Todas estas variables deberan cumplir con una serie de
pruebas que validaran la efectividad de la muestra utilizada bajo
la metodologia propuesta, es decir, que dichas variables debe-
ran contar con ciertos requisitos de caractertécnico para que sus
resultados sean validos. Bajo la metodologia propuesta, para
obtener una aceptable solucién, la correlacién que exista entre
las variables utilizadas es primordial, ya que la meta principal del
método de analisis de factores es encontrar, precisamente, un
factor comun que explique esa correlacion.

En forma especifica, las pruebas estadisticas proporciona-
das por la misma metodologia son:

Prueba de Bartlett.— Se refiere a que la matriz de correlacion
debe de cumplir con la hipétesis de que, esta, debe ser lo mas
cercano a una matrizidentidad. Es deciruna matriz cuya diagonal
esté compuesta sdlo de la unidad y el resto de sus elementos
deben ser ceros. Esta operacion nos ayudara a determinar si la
correlacion que existe en las variables que conforman la mues-
tra es lo suficientemente grande como para que la metodologia
propuesta arroje resultados validos.

Significancia.— Su valor debe serlo mas cercanoacero, para
poder argumentar que la correlacién entre las variables escogi-
das existe.

Kaiser-Meyer-Olkin.— Es un indicador que compara las mag-
nitudes de la correlacién observada en los coeficientes con la
magnitud de la correlaciéon parcial de éstos. Este requisito
técnico de la muestra, que determina su validez, se refiere a que
los coeficientes observados en la matriz correlacion divididos
entre los observados en su matriz anti-imagen deben ser lo mas
cercano a la unidad.
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Ademas de estas pruebas existen otros elementos que deben
de cumplirse, pero que se encuentran implicitos en los tres
anteriores.

Una vez obtenido el indice que clasifique bajo cada criterio
propuesto a los distintos estados, procederemos a ajustar la
distribucion utilizando dos variables que nos ayuden a reconocer
el tamano relativo de cada estado. Con esto, ademas de estar
cualificando de cierto modo hacia el interior de una entidad,
también estariamos midiendo las diferencias hacia afuera.

El ajuste para el criterio econdmico se hara directamente
tomando en cuenta el nivel del producto interno bruto estatal en
eltotal nacional, reconociéndose asi que una economia que mas
aporte a la riqueza nacional debera ser recompensada.

Mientras que bajo el criterio redistributivo dicho ajuste se hara
utilizando el tamarno de la poblacién. Con esto se pretende
asignar mayores recursos a aquellas entidades que por el
numero de sus habitantes requieren de un gasto mayor en la
prestacion de los servicios.



