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RESUMEN

Elrapido e insostenible crecimiento de la deuda de gobiernos subnacionales
en México (estatal y municipal), ha cobrado importancia en los afios recien-
tes en la medida en que el endeudamiento nuevo es usado para financiar
partidas recurrentes de presupuesto o déficit de gasto anteriores. De acuer-
do con la informacién de las Cuentas Piblicas “los niveles de deuda del
2008 al 2011 se han incrementado, en términos reales, de $11 a $22 trillones
de ddlares americanos, respectivamente. Esto representa en si mismo un
incremento del 92.4%” (ASF, 2012). El endurecimiento de las restricciones
de gasto (soft budget constraints), incluso cuando los gobiernos estdn usando
deuda para financiar partidas de presupuesto recurrentes, ha sido utiliza-
do por muchos gobiernos subnacionales (incluso paises) para reformar su
prodigalidad en el gasto. Sin embargo, éstas medidas de reforma tienen que
ser mejor comprendidas en el contexto de América Latina.

El propésito de ésta investigaciéon es explicar la ausencia de una regulacién
apropiada para la deuda subnacional y trata de explicar porqué un endu-
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5 | El papel de las reglas ...

recimiento del marco regulatorio o de las “reglas fiscales” se necesitan a
través de un instrumento mds fuerte de sanciones. Un modelo economé-
trico que utiliza datos de 2,400 gobiernos municipales para el periodo de
2000 a 2012 es utilizado para demostrar cémo construir restricciones de
gasto fuertes en México. El modelo incluye variables que ayudan a forta-
lecer el marco institucional, y en consecuencia, hacer posible el proponer
un instrumento mejorado para reducir y regular apropiadamente la deuda
subnacional.
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ABSTRACT

The rapid unsustainable growth of Mexican subnational (state and local) debt has
gained importance in recent years as most new funding is used to finance regular
budgeting items or past deficit expenses. According to Federal accounts: “debt le-
vels of states from 2008 to 2011 have increased, in real terms, from $11 to $22 tri-
llion US dollars respectively. This represents a 92.4 percent increase alone” (ASF,
2012). Hardening soft budget constraints, even when governments are using debt
to finance regular budget items, have been used by many states (even countries) to
reform their subnational governments spending profligacy. However, these reform
measures need to be better understood within the Latin American context.

The purpose of this research is to explain the lack of proper regulation of sub-na-
tional debt and seeks to explain why a tightening of the regulatory framework or
“fiscal rules” is needed through stronger sanctioning instrument. An econometric
model using the 2400 municipal governments will be employed from 2000-2012
to test how to create harder budget constrains in Mexico. The model will include
variables that can help strengthen the institutional framework, and thus, be able
to propose an improved instrument to reduce and properly regulate subnational
government debt.
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1. INTRODUCCION

En México existen, hasta ahora, pocos lineamientos rigurosos que limiten
la capacidad de endeudamiento del municipio, s6lo los hay para la regula-
cién de gasto y sus limites, y éstos son establecidos por las entidades fede-
rativas a las que pertenecen.
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La regulacién en la contrataciéon de la deuda subnacional no impone mar-
genes maximos de endeudamiento, ni limites maximos de déficit en la ma-
yoria de los casos; del mismo modo, las reglas de gasto y la limitacién del
gasto para infraestructura son inexistentes (Ahmad, et al., 2005:15).

La utilizacién de barreras para el endeudamiento puede influir en la reduc-
cién de la acumulacién de deuda; segtin datos de la Auditoria Superior de
la Federacién (ASF) la deuda es contratada segtn la viabilidad del crédito,
utilizando mayormente la Banca comercial 51.3%, Banca de desarrollo (FO-
NADIN y BANOBRAS) 23.5%, emisiones bursétiles 14.9% y fidecomisos 5%
(ASF. 2012). Estos dltimos son mecanismos nuevos para contratar deuda’.
Es importante mencionar que la mayoria de los créditos de corto plazo son
otorgados por la banca comercial. Arroyo y Sdnchez encontraron que de
estos recursos, s6lo 46% se emplea para realizar obras ptiblicas. A pesar de
que existe el requisito constitucional de utilizar los recursos de deuda para
inversién, los municipios generalmente lo dedican al pago de salarios o
gasto corriente (Arroyo y Sdnchez, 1996: 128).

Desde un punto de vista normativo, la regulacién fiscal es un elemento
decisivo en la contratacién de deuda y en el manejo de las finanzas ptubli-
cas. Este trabajo tiene la finalidad de subrayar la necesidad de endurecer la
legislacion estatal para frenar el endeudamiento desmedido, encontrar me-
canismos fiscales de recuperacion financiera y aplicar las sanciones corres-
pondientes. Ademds, busca establecer un puente entre la revisién exhaus-
tiva de los ordenamientos juridicos y el estudio estadistico de las finanzas
publicas municipales.

2. RESTRICCIONES PRESUPUESTALES

La idea de fortalecer la capacidad de los mercados de capital en las econo-
mias emergentes es propuesta por académicos como Canuto & Liu (2010) y
Ter-Minassian (1997) quienes argumentan que las instituciones financieras
internacionales necesitan ampliar el alcance de sus actividades. Una mane-
ra de hacerlo es apoyar la emisién de bonos financieros en el &mbito local y
estatal (Giugale, 2003; Giugale, Korobow, & Webb, 2000; Mouritzen, 2002).
Algunos economistas advierten del dafio moral potencial que esto impli-

2. Fondo Nacional de Infraestructura esta en Banco Nacional de Obras y Servicios Publicos. El Fondo Nacional
de Infraestructura (Fondo) y Banco Nacional de Obras y Servicios Publicos, S.N.C. (BANOBRAS) promueve y
fomenta la participacion de los sectores privado, publico y social en el desarrollo de la infraestructura del pais,
mediante el otorgamiento de apoyos recuperables y no recuperables que mejoren la capacidad de los proyectos
para atraer financiamiento.
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ca (Herndndez Trillo, 1997, Uiia, Cogliandro, Bertello, Melamud, & Wang,
2009), y sugieren que aunque los estados o municipios estén autorizados
para adquirir deuda, es imposible confiar en ellos pues algunos podrian so-
breactuar y crear inestabilidad macroeconémica en el pais (Wibbels, 2005).

Dichos argumentos tienen su base en la literatura cldsica de la eleccién pu-
blica y en las teorias del federalismo fiscal. Charles Tiebout (1956) y Richard
Musgrave (1959) hablan de la reduccién del Estado, el aumento de la eficien-
cia y la mejora de la eficacia gubernamental que se puede hacer mediante
la descentralizacién fiscal. Proponen que si el Estado es mds eficiente en-
tonces los gobiernos locales pueden determinar el nivel adecuado de pres-
tacion de servicios, lo que conlleva también a generar competencia entre
los gobiernos locales, pues los votantes podrian pasar de una jurisdiccién
a otra con el objeto de obtener mayor calidad en la prestacién de servicios.

Oates (1995) agregd que la descentralizacién fiscal juega un papel impor-
tante en la produccién eficiente de los servicios para un crecimiento econé-
mico mds rdpido. Y para Fukasaku y De Mello, la descentralizacién de los
servicios publicos agiliza su entrega, ademds de estimular el crecimiento
(Fukasaku & De Mello, 1998).

A menudo los académicos sugieren que la descentralizacién debe ser simul-
tdnea a la devolucién de fondos de gastos subnacionales; no obstante, Amé-
rica Latina, antes que otras regiones del mundo “fue testigo de la aparicién
de problemas en torno de la descentralizacién fiscal, especialmente sobre
la participacién en los ingresos, las subvenciones, la ayuda internacional y
sobre los diferentes tipos de privatizaciéon” (Rosenbaum 1997:13).

La distribucién de los ingresos fue uno de los primeros signos de federa-
lismo fiscal en la regién, sin embargo, a causa de la corrupcién politica y
la falta de transparencia, a muchas economias estatales y municipales les
empez6 a preocupar el uso de la deuda para reemplazar la falta de recau-
dacién local.

Estudios han mostrado que los gravdmenes a nivel local presentan una
variacién importante dentro de la regién (Finot 2001; Wiesner 2003; Falle-
ti 2004). Por ejemplo, Wiener (2003) destaca que Chile no permite muchos
impuestos locales, menos del 0.6 por ciento del PIB, mientras Brasil, que
administra una variada estructura jerdrquica en la base tributaria de los
gobiernos subnacionales (estados), gestiona hasta 30 por ciento del PIB.
Cuando los gobiernos federales llevan la carga de la recaudacién, los go-
biernos subnacionales tienen un incentivo para generar beneficios, pero no
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uno para generar los mismos recursos, haciendo un esquema ineficiente
(Prud’homme 1995; Weingast 2009). Las distorsiones fiscales generan mads
ineficiencias con las aportaciones al nivel subnacional que se ven agrava-
dos por las restricciones presupuestarias blandas (Rodden et al. 2003).

Las restricciones presupuestales duras limitan la capacidad de los gobier-
nos estatales y municipales a participar en un gasto excesivo, pero las li-
mitaciones presupuestarias blandas (las cuales el gobierno federal apoya
implicitamente) incentivan a estos lideres locales para aprovechar los bene-
ficios, limitando su intencién de participar en los esquemas de recaudacién
propia (Weingast, 2009).

Esta investigacién tiene la intencién de utilizar modelos para el disefio de
politicas ptblicas nacionales sobre restricciones presupuestarias blandas
(Alesina, 1999; Bahl & Wallace, 2005); (Bailey, 1984; Tabellini, 1988); (Ufia et
al., 2009). Para lograr este propdsito se utiliza el caso mexicano ya que cuen-
ta con un marco institucional que incluye restricciones presupuestarias,
incluso existe una Ley General de Deuda Ptblica implementada por cada
entidad del pafs. También la Ley de Disciplina Financiera de las Entidades
Federativas y los Municipios (LDF) se publicé en el Diario Oficial de la Fe-
deracion (DOF) el 27 de abril 2016.

A pesar de que México cuenta con dicha estructura regulatoria presupues-
taria, aun no se observa un desarrollo importante en la implementacién
de esta ley, lo que puede ser explicado por varios factores. Por un lado,
la descentralizacién fiscal no lleva aparejada la recaudacién propia de los
municipios, lo que genera contratacién de deuda como un mecanismo para
cubrir costos por inversién en infraestructura, hasta gastos en camparias
politicas. Por otro lado, los resultados limitados de la estructura regulatoria
se pueden explicar, parcialmente, en razén de que el financiamiento de los
gobiernos locales en México proviene de un sistema de apoyos federales en
su mayoria.

La pregunta bdsica de esta investigacién ;es como endurecer las reglas fis-
cales? Todas las reglas son iguales, o hay algunas reglas que influyen el
comportamiento de los municipios en bajar su nivel de endeudamiento lo-
cal més. Silas reglas son estatales como puedan ser activos en bajar el mon-
to total del endeudamiento al nivel municipal. Si no funcionan las reglas
estatales en bajar la deuda hay que poner sanciones a los funcionarios o se
puede mejor organizar y planear la infraestructura que no sobra el gasto
estatal en una forma exorbitante.
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ESFUERZOS FISCALES EN AMERICA LATINA

Después de la iniciativa de responsabilidad fiscal neozelandesa de 1994
surgieron esfuerzos que se repitieron en América Latina a finales de los
noventa, apoyados por las Instituciones Financieras Internacionales (IFIs):
Argentina y Brasil’. En Argentina, la Ley de Responsabilidad Fiscal de
1999 nacié con la intencién de complementar la Ley de Convertibilidad que
existia desde 1991 para crear una mancuerna de control fiscal y moneta-
rio rigido capaz de estabilizar su economia, llevando el déficit fiscal y el
endeudamiento neto a cero en tres afios, y con total independencia de las
condiciones econémicas mundiales (Gadano, 2003:231).

Los resultados fueron negativos; la ley no fue efectiva para controlar el des-
empefio fiscal y se convirtié en una ley que ha sido modificada en varias
ocasiones, inobservada y suspendida en periodos. Se considera que la ley
podria tener éxito si se endurecieran las sanciones por el incumplimiento,
pues la misma se debilité por la ausencia de castigos creibles. Constitucio-
nalizar la ley podria ser la solucién para obligar a los funcionarios a cum-
plirla (Gadano, 2003: 260).

Brasil, a través de su Ley de Responsabilidad Fiscal de 2000, hizo contra-
peso a los excesos de los funcionarios publicos y reformé el manejo de
las finanzas subnacionales, consolidando las finanzas publicas. Introdujo
normas de transparencia, rendicién de cuentas y planeacién a todos los
dmbitos de gobierno; prohibié al gobierno central el rescate financiero de
cualquier miembro de la federacién y promovié la participacién del sistema
penal para sentenciar a los funcionarios que excedan los limites de deuda y
gasto establecidos (Ahmad, 2005:8).

La posibilidad de la sancién por la desobediencia de esta ley funciona como
incentivo para acatarla, pues las sanciones por la infraccién de las disposi-
ciones fiscales pueden acarrear desde la suspensién del servidor ptublico,
hasta la pena corporal, segtin las disposiciones de la Ley de Crimenes Fisca-
les. La aplicacién de la ley de responsabilidad fiscal tuvo un impacto posi-
tivo en la responsabilidad del gasto de la administraciéon ptblica brasilefia,
pero un anélisis de la ley en los EUA y Europa no tuvo impacto (Kelemen
y Teo, 2014). Luego de ser aprobada en Brasil se puede detectar una notable
mejoria en el comportamiento financiero, pues aumenté la transparencia
del ejercicio del gasto “y forz6 a los gobernantes en turno a comportarse de
manera mds responsable con el erario publico” (Ahmad, 2005:43).

3. Brasil debe ser mencionado ya que en 1997-1998 la idea de Itamar Franco a default desencadend el debate en
las instituciones financieras internacionales. http://www.nytimes.com/1999/02/11/world/brazil-s-government-
pays-foreign-debt-owed-by-one-of-its-states.html
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Con respecto al caso de México, es importante considerar los siguientes an-
tecedentes. A principios de los ochenta se iniciaron los esfuerzos para for-
talecer las finanzas municipales; se reformé el articulo 115 constitucional
con la intencién de que los municipios tuvieran competencia recaudatoria
mediante el cobro de los servicios ptblicos® y el cobro de impuestos sobre
la propiedad territorial (Arroyo y Sdnchez, 1996:123).

También se les dio el derecho de participar en el Sistema Nacional de Coor-
dinacién Fiscal, luego de su creaciéon en 1983, se reparten las participacio-
nes cuando se crea el IVA al nivel nacional. En 1997, para hacer mds trans-
ferencias de recursos federales a cuentas especificas, se creé el sistema de
aportaciones para fondos de infraestructura local. Esta medida incrementé
los recursos propios que administran los municipios, sumados a las apor-
taciones que previamente tenfan asignadas para colaborar en los temas de
infraestructura y desarrollo social (Merino, 2001:29).

Sin embargo, aunque no ha sido comprobado empiricamente, podemos
mencionar que el federalismo fiscal ha jugado en contra de la promocién
de una responsabilidad fiscal y las transferencias desincentivan el esfuerzo
fiscal. Algunos datos que apuntalan lo anterior son los ingresos propios
de los gobiernos locales, pues financian cada vez menos la proporcién del
gasto que ejercen. Por ejemplo, en 1978 se financié 33.8% de los gastos de
los gobiernos locales con ingresos federales, mientras en 2000 la cifra llegd
a 54% (Cabrera, 2002). La necesidad de recaudar recursos propios en los
municipales es importante, pero muchos alcaldes no tienen incentivos de
hacerlo. Por eso la bisqueda de soluciones novedosas que impacten sus ha-
ciendas como endeudarse es muy atractivo para muchos (Lépez, 2009:357).
La mayoria de los gobiernos locales disminuyen las acciones fiscales locales
que puedan ser autosuficiencia al cambio de recibir recursos federales, y
estas transferencias federales producen la disminucién de esfuerzo fiscal
en los municipios (Sour, 2008:272) quienes algunos han optado por cubrir
sus déficits con deuda.

En México, por ejemplo, la cara del ritmo creciente de endeudamiento es
una situacién que deberia de preocuparle a cualquier gobierno. Esta situa-
cién quiza alcance un punto de insostenibilidad financiera, generando des-
balances macro en las Cuentas Publicas. Recientemente, la Secretaria de
Hacienda y Crédito Pudblico publicé datos de 2015 que demostraron que, del
2008 a la fecha, el crecimiento anual promedio de la deuda subnacional fue
de 12.2% en términos reales (IMCO, 2015).

4. Se entiende por servicios publicos para esta reforma los de agua potable y alcantarillado, alumbrado publico,
limpia, mercados y centrales de abasto, panteones, calles, parques y jardines, sequridad publica y transito.
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El comportamiento irracional de la deuda subnacional motiva el desarrollo
del presente trabajo. Mientras que el Articulo 117, parrafo VIII de la Cons-
titucion, a través de la Ley General de Deuda Publica regula toda la deuda
subnacional, cada estado tiene la potestad de regular y crear reglas fiscales
de limites de endeudamiento como quieran (CEFP, 2009; ASF 2011). El Go-
bierno Federal no tiene atribuciones para limitar el nivel de endeudamien-
to de los estados. Comparativamente, todos los estados en Estados Unidos
tienen algtn tipo de regla de presupuestos balanceados sin importar si son
por normas o leyes secundarias o a nivel constitucional: en relacién a los
impuestos y limites de gasto o algtin tipo de provisiones de quiebra o estrés
fiscal (Spiotto, Acker y Appleby, 2012). Las diferencias entre estados refle-
jan decisiones individuales de politica ptdblica y el comportamiento fiscal
en la ausencia de mecanismos de rescate financiero por parte del Gobierno
Federal. Esto es lo que Rodden (2006) sugiere que impone una disciplina
fiscal a los mercados de crédito subnacionales.

Para analizar la pregunta en cudl es la forma de control el endeudamiento
municipal, vemos que el sistema tributario, tanto como las transferencias
directas como la autonomia fiscal, como las reglas estatales como opera el
sistema de control los bonos municipales.
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3. DESEMPENO DE LA DEUDA ESTATAL

EN MEXICO

La deuda publica municipal per cdpita en México ha tenido un crecimiento
significativo en los afios posteriores a la reforma de la Ley Federal de Coor-
dinacién Fiscal. Como ya se menciond, la contratacién de deuda de los go-
biernos subnacionales presenté un crecimiento sostenido de 2004 a 2006, y
desde 2008 mostré un incremento considerable, el cual fue constante hasta

2010 para después tener una tendencia a la baja en los afios subsecuentes
(Gréfica 1).

GRAFICA 1
DEUDA DE MUNICIPALES TOTAL PER CAPITA (2004-2012)
.

Bao+

FUENTE: ELABORACION DE LOS AUTORES CON DATOS DE SHCP EN PESOS DE 2013 (TERMINOS REALES).

El aumento del endeudamiento per cdpita coincide con la autorizacién que
se concedid a los municipios para contratar deuda con la banca comercial,
por lo tanto, es factible pensar que la banca comercial es el mayor acreedor
de los municipios mexicanos. Segiin la Auditoria Superior de la Federacién,
la banca comercial posee el 51.3% de la deuda contratada por los gobiernos
subnacionales (ASF, 2012).
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GRAFICA 2
DEUDA MUNICIPAL POR TIPO DE CONTRATACION
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FUENTE: ELABORACION DE LOS AUTORES CON LA DATA DE SHCP EN PESOS DE 2013 (TERMINOS REALES). DATA DEL 2004
¥ DESPUES DEL 2012 NO FUE REGISTRADO COMO LOS SIGUIENTES A0S

Luego de la reforma a la Ley de Coordinacién Fiscal (LFCF) del 1999, se re-
gularon las formalidades para la contratacién de la deuda. Una de las mas
importantes es que la adquisicion de la deuda subnacional debe ser aproba-
da por el Congreso local, pidié un requerimiento de tener dos calificaciones
de la deuda y, finalmente, habia que pedir el registro de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico (SHCP). Estos créditos son garantizados en su
mayoria con transferencias futuras de participaciones a los estados. Los
fondos estdn registrados y respaldados por la federacién (Revilla, 2012).

La aparicién de la legislacién en las entidades responde a situaciones diver-
sas, los casos de Coahuila y Veracruz sirven como ejemplo. La regulacién
de la deuda en Coahuila obedece a la contratacién excesiva de deuda en el
periodo 2006-2012; sin embargo, aunque Veracruz cuenta con regulacién
anterior a 2004, tiene los mismos resultados de endeudamiento’. La apa-
ricién anterior o posterior de la legislacién, en este ejemplo, no incide el
manejo de las finanzas.

Los municipios en México cuentan con una regulacién blanda en materia
fiscal y dependen de lo que estd escrito en las constituciones estatales.
La regulacién existente estipula: los limites de deuda, restricciones en
porcentajes de endeudamiento, y en cémo pueden gastar sus recursos al
nivel estatal. También se incluyen regulaciones en la forma en que deben

5. Revision hecha a la legislacion de los Estados y los niveles de deuda mostrados en la base.
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presentar la informacién del presupuesto municipal para posteriormente
integrarse a los informes del presupuesto ptblico, cumpliendo con la
transparencia y rendicién de cuentas que la ley exige.

4. EL ESTADO ACTUAL DE LA REGULACION
DE LA DEUDA EN MEXICO

Antes de analizar el marco regulatorio de la deuda, es importante explicar
qué se entiende por regulacién, pues los significados cambian dependien-
do de la disciplina que la analice, la ideologfa politica de que se trate e,
inclusive, el lugar donde se aplique. Para los alcances y la intencién del
presente andlisis parece adecuado adoptar la definicion que Windholz y
Graeme (2013) donde regulacién se entiende como un proceso que conlle-
va un intento prolongado y enfocado para alterar el comportamiento de
diferentes actores conforme con estdndares definidos, con el objetivo de
producir un resultado ampliamente identificados.

Las organizaciones formales cuentan con al menos seis elementos que apo-
yan el establecimiento, el cumplimiento y el seguimiento de reglas dentro
de la institucién, estos son: miembros de la organizacién, derecho de la
autoridad a la informacién, derecho a emitir sanciones, monopolio para
emitir reglas, habilidad para acumular recursos, y la estructura (Ahme y
Brunsson, 2005).

Con fundamento en lo anterior y dependiendo del ntimero de elementos
organizacionales utilizados, asi como el alcance con que se usan, se dis-
tinguen dos tipos de regulacién: dura y blanda. De tal modo, considera-
mos que mientras mds elementos organizacionales estén involucrados en
la elaboracién de las reglas, y mientras mayor uso se les dé, més dura sera
la regulacién, y viceversa. En consecuencia, la regulacién suave se define
como una situacién en la que no se utilizan por completo la totalidad de los
elementos organizacionales.

Para analizar el estado actual de la regulacién de la deuda es importan-
te mencionar que en México los municipios obtienen recursos mediante
transferencias y recursos propios. Las transferencias son de dos tipos: par-
ticipaciones federales (Ramo 28) que son asignadas a los estados segun lo
establecido por la Ley de Coordinacién Fiscal y los Convenios de Adhesion
al Sistema de Coordinacién Fiscal y de Colaboracién Administrativa en
Materia Fiscal Federal, los cuales pueden ser ejercidos libremente por los
gobiernos locales (Ley de coordinacién fiscal, 1978: art 2), y aportaciones
federales (Ramo 33), que se transfieren a los estados y al Distrito Federal
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condicionando su gasto a la consecucién y cumplimiento de los objetivos
que para cada tipo de aportacién establece la Ley de Coordinacién Fiscal®.
Los llamados recursos propios se conforman de impuestos, derechos, pro-
ductos y aprovechamientos.

Ademads de los recursos obtenidos por transferencias y recaudacién, tam-
bién existe la posibilidad de obtener recursos por la adquisicién de deuda.
Al respecto, durante los primeros afios de la década de los ochenta el sis-
tema financiero mexicano se liberalizé, eliminando los encajes legales y la
regulacién federal sobre el crédito.

Al reducir la participacién del gobierno federal en la contratacién de deu-
da, los estados y municipios pudieron contratarla exclusivamente con BA-
NOBRAS (Cabrero, 1996:74). Posteriormente, la reforma al articulo 9 de La
Ley de Coordinacién Fiscal en 1997, dio la posibilidad de contratar deuda a
los gobiernos subnacionales con la banca comercial, el mercado de bonos y
de usar fidecomisos para respaldar la deuda. Aprobada hasta el afio 1997,
junto con las reformas bancarias del pais, exigiria la calificacién positiva de
dos evaluadoras crediticias para poder contratar deuda (Standard & Poor’s,
Moody, Fitch y HR Ratings) con el objeto de tener mejor costo en los présta-
mos de bancos privados y en el mercado de bonos (Smith, 2013).

El proceso para obtener un préstamo publico es similar para los estados y
municipios, sin embargo, existen algunas diferencias, los ayuntamientos
deben aprobar primero las propuestas de la deuda, que luego son envia-
das al Congreso del Estado para su revisién y dictamen (aprobacién o re-
chazo). Los proyectos a largo plazo deben obtener la mayoria simple en el
Congreso y luego se envian para su aprobacién final al gobierno federal.
Por otro lado, los préstamos a corto plazo, como los bonos de obligacién
general, no necesitan pasar por los congresos estatales, ni que el gobierno
federal los registre. La mayoria de los Estados tienen limites o topes sobre
la cantidad de municipios que podrdn contraer deudas. En este sentido, son
responsables de la creacién de su propia regulacion y sus propios planes de
inversiéon. Ademads, algunas ciudades importantes también tienen planes,
los cuales son elaborados en conjunto con las opciones de financiamiento
federal.

6. Disponible en el portal de la Camara de Diputados. Consultado el 03 de Diciembre de 2012. http://www.
diputados.gob.mx/cesop/doctos/Ramo33%2C%20ReglasOp%2CTransfo%20PARA%20INTERNET.pdf
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S. PEREZA FISCAL

Como ya se ha mencionado, actualmente los gobiernos subnacionales tie-
nen una fuerte dependencia de las transferencias federales, ya que, en pro-
medio, cerca de 88% del ingreso total de un estado tiene su origen en la
federacién, con una tendencia a la baja en la recaudacién de los ingresos
propios (Flamand, 2010:509), pues los gobiernos subnacionales disminuyen
el esfuerzo recaudatorio como consecuencia de la transferencia de los re-
cursos federales (Sour, 2008:272). La creciente demanda de los municipios
por recursos federales ha incrementado las transferencias desde el 2000, so-
bre todo para los ramos 28 y 33, pero muchas de estas transferencias se con-
vierten en garantias de las deudas de los municipios y gobiernos estatales.

Los estudios de Sour indican que “no es posible rechazar la hipétesis de que
las transferencias de los ramos 28 y 33 han tenido un efecto sobre el esfuerzo
fiscal de los municipios mexicanos en el periodo 1993 a 2004”, por otro lado
estd la posibilidad de cuestionar “el mito de que los gobiernos locales gran-
des suelen desarrollar un mayor esfuerzo fiscal ante la politica de transfe-
rencias, sean estas condicionadas o no condicionadas” (Aguilar, 2010:113).

6. PRESENCIA DEL PODER LEGISLATIVO

En noviembre de 2012 el Senado de la Reptiblica aprobé la iniciativa para
reformar la Ley General de Contabilidad Gubernamental existente desde
2008, con el objeto de evitar espacios de opacidad en el ejercicio del gasto y
que los gobiernos sub nacionales abusen del despilfarro de recursos, de la
contratacién de deuda o del presupuesto ptblico.

Las sanciones que se contemplan con las reformas son penas de dos a siete
afios de prisiéon y multa de mil a quinientos mil dias de salario minimo
general vigente en el Distrito Federal, a quien cause un detrimento a la ha-
cienda (Ley General de Contabilidad Gubernamental).

En la actual reforma a la legislacién hacendaria LDF, los municipios ten-
drdn un nuevo esquema para contratar deuda, ya sea con la banca comer-
cial, el mercado de bonos, los fidecomisos y la banca de desarrollo. También
la LDF implementaria un sistema de semaforos (rojo, verde y amarillo) para
que SHCP pueda controlar la deuda estatal.

Actualmente, los gobiernos subnacionales estdn sujetos a tasas diferencia-
das segun el riesgo que tiene el municipio o el estado para hacer frente al
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contrato a discrecién del emisor del crédito. Si las deudas estdn garantiza-
das con participaciones federales como en el caso de los fidecomisos, es la
federacion quien debe tener el peso del riesgo y no los gobiernos subnacio-
nales. Lo que se busca con este nuevo esquema es tener tasas adecuadas a
la capacidad financiera de los municipios, pues un municipio endeudado
seguird asi por las altas tasas con las que contratan. Por lo tanto, el objetivo
que se busca es crear la figura de deuda estatal garantizada.

La deuda estatal garantizada es un mecanismo que los gobiernos subna-
cionales convienen con la federacién para el respaldo de las deudas que
contraten, y que ya no sea necesario contar con la aprobaciéon de la mayo-
ria del Congreso local. Los gobiernos subnacionales deberdn someterse a
un convenio de colaboracién con la Federacién para obtener el respaldo
financiero y gozar de tasas preferenciales. Este mecanismo podria tener
la figura de una centralizacién en la decisién del endeudamiento, mas los
municipios tienen la posibilidad de seguir con la contratacién de deuda sin
el respaldo federal.

Es importante mencionar que la deuda nacional hacia lo entidades estata-
les, solo garantizada un limite médximo del 3% del PIB anual. En general
esta cantidad es dividida en proporcién al nimero de municipios en partes
iguales; es una cantidad finita para respaldar la deuda frente a la banca.
La posibilidad de endeudamiento fuera del convenio de colaboracién sigue
presente; los municipios contratarfan deuda con la anuencia de las dos cali-
ficadoras y la aprobacién de la mayoria del Congreso local, sin gozar de las
tasas preferenciales que le otorgaria la deuda estatal garantizada.

La regulacién en los municipios aparece de forma aleatoria, aunque existen
regulaciones especificas que se pueden encontrar en el afio 2004 o anterio-
res a este periodo. Colima, Guanajuato, Quintana Roo y Veracruz son las
entidades que con anterioridad a la muestra ya reflejan regulaciones espe-
cificas en la materia; sin embargo, existen casos notables como Tlaxcala y
Nuevo Leén que no cuentan con una legislacién especifica para regular el
tema del endeudamiento, gasto y transparencia (grafica 3).
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GRAFICA 3
NUMERO DE MUNICIPIOS Y ANO DE APROBACION DE LAS LEYES
2004-2012
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FUENTE: ELABORACION PROPIA CON DATOS DE CIDAC.

En lo que respecta al endeudamiento de los gobiernos subnacionales con la
Banca de Desarrollo, no es un tema muy claro en la reforma LDF. Se parte
del supuesto que los funcionarios que otorgan créditos que no son suscep-
tibles de pago por los gobiernos subnacionales incurren en un quebranto a
las finanzas publicas nacionales, y son susceptibles de responsabilidades
civiles, administrativas y penales. La sancién por la falta de probidad en
el otorgamiento de créditos supone la inexistencia de endeudamiento no
recuperable, condicién que no se cumple en el ejercicio.

Queda pendiente el endurecimiento de las sanciones a los funcionarios
publicos que comprometen las finanzas ptblicas municipales fuera de la
deuda estatal garantizada; también queda fuera de la reforma las sanciones
a los funcionarios de la Banca de Desarrollo, la posibilidad de endeuda-
miento sin el aval federal, las restricciones blandas y la baja probabilidad
de enfrentar las responsabilidades siguen presentes después de la reforma.
Entonces es prudente preguntar ;dénde y cémo debe funcionar la regula-
ciéon en México?, ;debe funcionar de forma descentralizada o al nivel fede-
ral?, ;cudl es el nivel mds apropiado para asegurar finanzas pudblicas sanas?
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7. SUPUESTOS

A partir del panorama y andlisis presentado en apartados anteriores res-
pecto a las finanzas publicas, y, ademds, mostrar que existe una regula-
cién blanda conforme al endeudamiento de los gobiernos subnacionales en
Meéxico, se plantean los siguientes supuestos que ayudardn a elaborar un
modelo que permita dar respuesta a las preguntas anteriores.

El primero de los supuestos es la baja regulacién del ejercicio del gasto
municipal; el gasto en obra publica y su fin altamente politico. La regla
fiscal que se impone el estado son topes de cuanto total se puede gastar
los municipios locales. Se puede encontrar evidencia empirica que indica
el aumento del gasto en época electoral, constituyéndose como un medio
atil para la promocién politica y partidista, como medio para mostrar las
acciones a la poblacién (Moreno 2004). Por el anélisis aqui, ¢si hay limites
de gasto en las leyes estatales habrd efectos de partidos, significa que baja
el nivel de deuda municipal?

Segundo supuesto, se considera la baja regulacién de la deuda que pone en
riesgo la estabilidad econémica. El gobierno federal es responsable que los
riesgos financieros, como la deuda se encuentre en limites prudentes. Sin
embargo, no existen actualmente lineamientos duros respecto de la capaci-
dad de endeudamiento del municipio. Solamente existe al nivel estatal los
limites mdximos de deuda, los limites mdximos de déficit y las reglas de
gasto, ademads la limitaciéon del gasto para infraestructura es inexistente.
En efectos précticos, ¢si existe leyes que hacen topes de deuda significa que
baja el nivel de deuda municipal?

El tercero de los supuestos: la transparencia del gasto ptblico. La transpa-
rencia es un principio esencial de la democracia con la cual los servidores
publicos estdn obligados a explicar sus decisiones y acciones. En este sen-
tido, el marco normativo es una mezcla de mecanismos politicos, legales y
administrativos para responsabilizar a los funcionarios de su desempefio.
Por lo tanto, la transparencia al nivel estatal tiene como precondicién, la in-
dependencia del sistema judicial; pero la inexistencia de penalidades y san-
ciones especificas la convierte en una practica poco efectiva. Entonces, ssi
existe leyes de transparencia significa que baja el nivel de deuda municipal?

El dltimo de los supuestos a considerar es la baja recaudacién que logran
los municipios; los ingresos propios que los gobiernos locales recaudan,
son cada vez menores en comparacién con la proporcién del gasto que ejer-
cen. La necesidad de recursos municipales es una fuente de impulso hacia
la busqueda de soluciones novedosas que impacten sus haciendas (Lépez,
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2009), pero esto no es una constante; la mayoria de los gobiernos locales
disminuyen las acciones fiscales de autosuficiencia al recibir recursos fe-
derales, ya que las transferencias federales producen la disminucién de
esfuerzo fiscal en los municipios (Sour, 2004). Finalmente, ;si hay mads re-
cursos al nivel local, recaudacién local, habrd significa mds deuda al nivel
municipal?

8. METODOLOGIA

La muestra que se tomé para probar si la legislacién es blanda en la contra-
tacién de la deuda publica en los municipios comprende 2,444 municipios,
estos, representan la totalidad de los municipios registrados en la Secreta-
ria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP) del afio 2004 a 2012. Aunque este
nidmero varia entre afios porque algunas entidades federativas utilizan su
mapeo administrativo para manipular la politica (Benton y Smith 2016).
Los datos que se utilizan en la investigacién para la variable dependiente
(deuda ptiblica municipal) y las variables de control mds importantes es-
tructurales (recaudacién propia y transferencias) provienen de estadisticas
anuales proporcionadas por el Sistema Municipal de Bases de Datos (SIM-
BAD) del portal del Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI).

La variable dependiente se construye a partir de dos elementos: deuda pt-
blica municipal total per cdpita y PIB estatal. Estas variables se utilizardn
como medida de deuda ptblica per cdpita, ademds se dividird la deuda
publica per cdpita entre el PIB estatal promedio para generar la segunda
variable dependiente que esta estandarizada por entidades federativas por
sus caracteristicas econémicas y regulatorias. La variacién de la variable
dependiente se ve en la figura 1 donde se ve puntos por afio cuantos muni-
cipios en cada estado contrato deuda.

Para estandarizar las variables atin mds, y debido a que hay instancias que
no presentan datos de deuda, se asigné un valor de cero a estos casos para
corregir errores en el modelo, posteriormente se aplicé la raiz cuadrada
para maximizar la variable dependiente. En el anexo se adjunta la gréfica 1,
donde se explica la variacién de la variable dependiente entre los Estados y
municipios. Los valores de “x” representan el promedio de la deuda muni-

cipal desde 2004 al 2012 y las altas variaciones en “y” representan los altos
montos de la contratacién de la deuda por municipio.

Las variables independientes de regulacion del gasto, de deuda, de transparen-
cia, se obtuvieron a partir de una revisién de las Constituciones locales,
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leyes y reglamentos del Estado al que pertenece el municipio®. Por lo tanto,
se revisaron 31 Constituciones locales, legislacién hacendaria y periédicos
oficiales. Para clasificar esta informacién y usarla en el modelo, Se utilizara
el nimero “1” para indicar que existe regulacién del gasto en la entidad
federativa a la que pertenece el municipio y “0” en los casos en que no
exista regulacién del gasto. Al ser esta una facultad exclusiva del Estado, la
existencia de la regulacién caracterizard a los municipios de esta entidad.
Se espera tener una relacién causal negativa con el endeudamiento munici-
pal si el Estado cuenta con una regulacién del techo del gasto ptblico y del
ejercicio del recurso publico. Es decir, si la entidad cuenta con regulacién,
se esperaria que la deuda local disminuya.

La variable de Transparencia también se construyé con la revisién de las
Constituciones locales, leyes y reglamentos del Estado tomando en consi-
deracion: la publicidad del gasto en el portal electrénico estatal, existencia
de institutos estatales de transparencia y la obligacién enunciada en las
constituciones estatales a la que pertenecen los municipios.

La teoria nos indica que la existencia de mds transparencia en los presu-
puestos publicos, produce un impacto negativo en la contratacién de deuda.

Se espera que estas variables independientes, claves en regulacién (del gas-
to, de deuda, de transparencia) tengan un impacto directo en la variable
dependiente en bajar la cantidad de deuda ptblica. Por lo tanto, la regula-
cién del gasto pablico, de la deuda, y de la transparencia en el gasto en los
municipios tendrd una correlacién positiva (pero el signo del coeficiente
serd negativo) con el monto total de la deuda.

Con mayor regulacién existird menor contratacién de deuda municipal o
tendrd mayor control en términos del indicador PIB estatal/deuda munici-
pal. Al mismo tiempo, con una mayor recaudacién local, se esperaria tener
una correlacién positiva en la contrataciéon de deuda. Es decir, a mejor re-
caudacién propia municipal se presenta un mayor endeudamiento y una
disminucién en la dependencia de los recursos provenientes de las trans-
ferencias federales.

También se consider6 el impacto de los partidos politicos en el aumento de
la deuda. Se construye esta variable con base en la informacién del portal

electrénico del Centro de Investigacién para el Desarrollo A. C. (CIDAC). Se
utilizé una variable dummy en donde se asigna un valor de cero cuando el

8. http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/gobiernos.htm
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alcalde perteneceal partido politicoenel poderenlosafios que cubrelamues-
tra’. La variable de omisién (y punto de referencia) en el modelo es el Parti-
do Accién Nacional (PAN) porque su ideologia politica es tener cero déficits
en los municipios, o sea, menor uso de deuda para infraestructura ptblica.

Asi, por ejemplo, se relacionan los resultados que muestran que el Partido
Revolucionario Institucional (PRI) contrata mds deuda que el PAN si el coe-
ficiente es positivo y significativo en el modelo. Asftambién, se busca la re-
lacién con todos los partidos, tanto el Partido de la Revolucién Democratica
(PRD), como las coaliciones en cualquiera de sus combinaciones con este
mismo esquema dicotémico. Por dltimo, se registra también al partido po-
litico que sé6lo cuente con registro estatal. Esta variable tendrd una relacién
negativa con la variable dependiente. Es decir, la contratacién de deuda no
es exclusiva de la pertenencia o ideologfa a alguna corriente politica.

Los variables inter-gubernamentales que preocupan a este trabajo son la
recaudacién local y las transferencias estatales. Para la elaboracién de estas
variables se utilizard la informacién disponible en el portal electrénico del
Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI). Para la recaudacién
local, la teoria nos dice que es mejor respaldar la deuda con recursos pro-
pios y que no estén relacionados con la federacién porque cuenta con me-
nos riesgo moral. La mejor fuente de respaldar endeudamiento es con los
pagos de usuarios porque es una fuente financiera segura (Mikesell 2006).

Para la variable de recaudacién local se tomardn en consideracién ex-
clusivamente los ingresos por recaudacién, dejando de lado el finan-
ciamiento, las aportaciones y participaciones que se transfieren desde
los Estados y la federacién. Posteriormente estos ingresos se calculardn
de manera per cdpita. Se espera una relacién positiva de la deuda con-
tratada por los municipios; el aumento en la recaudacién se verd refle-
jado en un aumento del endeudamiento publico, debido a la capacidad
financiera y a la suficiencia presupuestal para hacerle frente a los pasi-
vos, los municipios que mds recaudan son los que mds se endeudan.

Para la variable de transferencias totales, se consideré sumar las transferen-
cias de aportaciones (Ramo 33) y participaciones (Ramo 28) provenientes de

la federacion a Estados y municipios, el total de esta sumatoria se dividié
para tomarlo per cdpita, con la intencién de estandarizar el coeficiente.

9. http://www.cidac.org/esp/Datos_Electorales.php
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Finalmente se construye la variable: transferencias totales del municipio
del afio en mencidén. Se espera una relaciéon negativa con la variable de-
pendiente. El aumento de las transferencias reflejard una dependencia del
municipio hacia la federacién (y con ella un alto riesgo moral) para la con-
tratacion del endeudamiento publico. De acuerdo a lo planteado por la lite-
ratura, las transferencias generan en los municipios una pereza fiscal y una
dependencia de los recursos recaudados por terceros.

Finalmente, para controlar el modelo se utilizardn dos variables: poblacion
con secundaria terminada, personas econémicas activa (PEA) y la tasa de mar-
ginalizaciéon. La variable educativa se formé con informacién disponible
en el Sistema Nacional de Informacién Municipal y se espera una relaciéon
positiva entre la poblacién con secundaria terminada y la deuda ptublica
municipal. Con respecto a la PEA, se consider6 porque la teoria de capaci-
dad administrativa dice que, con mayor desarrollo humano y econémico, la
administracién de la deuda publica se hace responsablemente en los muni-
cipios mds desarrollados (Meza, 2015). Ademads de que en estos municipios
se tendria un mayor acceso a los canales de endeudamiento y un mejor ma-
nejo de sus pasivos. Por otro lado, para la tasa de marginalizacién se tendré
el efecto contrario y se espera una relacién negativa.

9. DATOS E INTERPRETACIONES

El modelo que se utiliza es un modelo de minimos cuadrados ordinarios
(OLS) de regresién con Efectos Fijos'’. Para justificar la eleccién del modelo
de efectos fijos y no el de efectos aleatorias se corre la prueba Hausman,
adecuada para decidir si utilizar el modelo de efectos fijos (MEF) o el mo-
delo de efectos aleatorios (MEFA), (Gujarati, 2010:206). El resultado de la
Probabilidad chi2 es de 0.0000, menor a los 0.05 que se considera para la
utilizacién de efectos fijos. Por lo tanto, se cumple con las condiciones ne-
cesarias y suficientes para que los estimadores OLS utilizados sean genera-
dos a partir del modelo con efectos fijos.

En el primer modelo, utilizando la variable dependiente de deuda publica
total por municipio y per cdpita, resultan significativas las siguientes varia-
bles: recaudacién propia, transferencias totales, transparencia en las reglas
estatales, regulacion del gasto, regulacién de la deuda y la variable que
muestra aumento en deuda cuando el municipio estd gobernado por el PRI

10. También se comprobo el modelo con los Efectos Aleatorios que no esta reportado aqui, aunque la informa-
cion se puede proporcionar por los autores.
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Variable P< Coeficiente

Regulacion del gasto p<0.01 -3.499224%***
Regulacidn de la deuda p<0.01 .9332696%**
Recaudacion propia p<0.01 .0014318***
Transferencias totales p<0.01 -.0006413%**
Municipios PRI p<0.05 .3132703**

Transparencia p<0.01 1.089355***

La primera variable significativa es la regulacién en los topes en el gasto
al nivel estatal en la contratacién de la deuda de los municipios. Aunque
los resultados muestran que la variable si es significativa, el coeficiente
(-3.499224) es negativo; es decir, si hay una regulacion el interés de contra-
tar deuda es menor en los municipios, que es la direccién esperado desde el
punto de vista de la literatura.

Para la regulacién en topes de la deuda en las constituciones al nivel es-
tatal, encontramos una relacién positiva (con el coeficiente de .9332696),
resultado diferente a lo encontrado en la revisién bibliografica; es decir,
los topes de la deuda no disminuyen su contratacién a nivel municipal. Por
otro lado, se presenta una relacién positiva con la presencia de leyes de
transparencia en los estatutos regulatorios del endeudamiento subnacional
(el coeficiente es .0014318). Por lo cual creamos que hace un target en vez de
detener o controlar los municipios en contratar endeudamiento.

Cuando hay presencia de leyes de transparencia en las constituciones es-
tatales y reglamentos locales de los municipios, se aprecia mayor endeu-
damiento municipal. Esto podria explicarse de la siguiente manera; la
regulacion en materia de transparencia existe, pero no se aplica o no nece-
sariamente disminuye el uso de la deuda. Aun no se puede determinar la
causalidad de la variable. Por lo tanto, este modelo no deberia explicar que
la trasparencia esté de la mano del endeudamiento, sino que la regulacién
sea posterior al endeudamiento o que sea una regulacién blanda, que se
explicard en las conclusiones.

La variable inter-gubernamental si fue significativa en este modelo. La
recaudacioén propia de los municipios presenta una relacién causal positi-
va con un coeficiente positivo (.0014318), pero la transferencia de las enti-
dades presenta una correlaciéon negativa (-.0006413). Con este resultado el
modelo sugiere que, a mayor recaudacién propia, el endeudamiento crece.
Los municipios que estdn cerca de una autosuficiencia hacendaria, pueden
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manejar un alto nivel de deuda a sabiendas de que pueden hacerle frente,
comprobando el resultado esperado.

La variable de las transferencias totales per cdpita presenta una relacién
causal negativa, lo cual confirma lo expuesto por la revisién de la literatu-
ra: las transferencias a los gobiernos subnacionales producen una pereza
fiscal y una inclinacién a gastar mds recursos que no han recaudado. El
modelo sugiere que las transferencias se reflejan en una disminucién de la
deuda, pues los recursos que no recaudaron sirven para hacer frente a las
necesidades locales.

Finalmente, en relacién a las tendencias politicas se encontré que cuando
el municipio es gobernado por alcaldes que pertenecen al Partido Revolu-
cionario Institucional, hay una relacién positiva en contratar deuda (co-
eficiente positivo con .3132703). Este modelo confirma que los gobiernos
locales no son mds cuidadosos de su deuda cuando el gobierno federal es
de oposicién. En el periodo de este estudio (2004-2012), el Partido Accién
Nacional se encontraba al frente de la administracién.

En el segundo modelo utilizando la variable dependiente de deuda ptblica
municipal entre el PIB estatal: resultan significativas las variables desregu-
lacién del gasto y deuda, transparencia y recaudacién propia, pero no las
transferencias totales. Finalmente, hubo una correlacién positiva entre el
partido que estd al frente del municipio, en este caso, el PRI. Los resultados
del segundo modelo son casi idénticos al del primero, resultan estadisti-
camente significativas las mismas variables salvo una, por lo pronto, se
presenta abajo un breve resumen de los coeficiente y valores p.

10. ALCANCES Y LIMITES

El presente articulo tiene la finalidad de servir como base del estudio del
federalismo fiscal mexicano y su implementacién en los municipios, pues
las consecuencias del endeudamiento de los ayuntamientos pueden re-
presentar un obstdculo, incluso retraso en el alcance de los objetivos de
los planes de desarrollo planteados en la administracién federal, estatal y
municipal. Ademads, pretende servir como estudio del endeudamiento mu-
nicipal desde un punto normativo, al contemplar aspectos juridicos y de
regulacion, en la investigaciéon de las publicaciones periédicas y reformas
legislativas encaminadas al equilibrio del gasto y la recaudacién.



Variable P< Coeficiente

Regulacion del gasto <0.01 -.008195%**
Regulacion de la deuda <0.01 .0039049%**
Transparencia <0.01 .0023355%**
Recaudacion Propia <0.01 2.64e-06***
Transferencias totales Not Sigificant -1.52e-06

Municipios PRI <0.01 .000847***

Los estudios de endeudamiento municipal estdn enfocados en aspectos
econdémicos: poblacién econémicamente activa, PIB per cépita, recaudacién,
trasferencias y aportaciones federales y estatales, actividad econémica pre-
ponderante. En cambio, esta investigacién propone incluir la perspectiva
reguladora en la deuda ptblica municipal. Pretende ligar la regulacién con
el endeudamiento en sentido positivo o negativo, al contemplar el supuesto:
la regulacién es determinante en la contratacién de créditos. Se busca en-
contrar la relacién negativa del endeudamiento y la regulacién.

Una de las variables utilizadas en el modelo es la pertenencia del alcal-
de a un partido politico en particular. Sin embargo, esta investigacién no
pretende enfatizar la relacién causal de la ideologia politica con el endeu-
damiento. Trabajos que toman como punto de partida la disciplina fiscal
en el marco de la politica de un partido politico, encontramos el realizado
por Benton y Smith (2016). Esta investigacion busca relacionar la ideologia
politica con las précticas de las corrientes partidistas como determinantes
en la deuda y se encuentra una relacién positiva del Partido Revolucionario
Institucional y del Partido de la Revolucién Democratica con altas contrata-
ciones de deuda municipal.

La principal limitante de este estudio es que todos los datos de la base uti-
lizada son publicos y de una fuente oficial, una investigacién mds exhaus-
tiva requiere obtener informacién primaria con la observacién de los datos
directamente desde la cuenta ptblica local.

Este trabajo tiene la limitante de la inexistencia de datos anteriores y la po-
sibilidad de la inexactitud en los datos otorgados con la intencién de ocul-
tar informacién o ser omisos en los apartados de deuda no contratada ni
documentada ni pasivos contingentes. (La base estd construida por infor-
macién otorgada por los propios municipios.) Ademds, para la construccién
de la variable dependiente, se toman los datos proporcionados en el portal
del INEGI, informacién que no es constante, son censos que tienen cortes
quinquenales y se toma la misma cantidad para los cuatro afios siguientes
hasta que aparece la nueva informacién.
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Podria considerarse en primera instancia como una limitante el tomar la re-
gulacién estatal para los municipios y no la de los propios ayuntamientos.
El sistema federal a través de las disposiciones constitucionales le otorga
a las entidades federativas como facultad exclusiva la regulacién en esta
materia. Es decir, el estudio de la legislacion fiscal estatal es el idéneo para
la construccién de las variables dicotémicas del modelo.

Al referirnos a la variable de tendencia politica, se trata de demostrar que
el endeudamiento estd presente con independencia de la corriente politica.
Se restringe la clasificacién partidista a solo dos partidos, una para las coa-
liciones y otra para los demads partidos, seria de poca utilidad clasificar a
todos los partidos que solo tienen registro estatal.



11. CONCLUSIONES

Después de los resultados estadisticos podemos afirmar que la regulacién
de la deuda y del gasto no funciona como limitantes para la contratacién de
deuda sub nacional: las expectativas generadas por la literatura no se cum-
plen en el ejercicio. Esto no es signo de que la existencia de la regulacién
produzca deuda, sino que no produce un efecto negativo.

En el caso especifico de la transparencia, el modelo estadistico refleja una
relacién positiva al endeudamiento. De acuerdo a la revision de la literatu-
ra, si la existencia de una norma restrictiva no regula el comportamiento,
se trata de una regulacién blanda. La relacién mostrada en el modelo es
un ejemplo de la idea central de esta investigacién; la regulacién tiene una
incidencia en la contratacién de la deuda, en este caso positiva.

En el caso de las dos variables de regulacién restantes no se aprecian signi-
ficancias estadisticas que hagan suponer que la existencia de la restriccién
a la contratacion de deuda realmente cumpla con su cometido; son las va-
riables de transferencia, mayor recaudacién y la pertenencia politica, utili-
zadas como control, las que se encontraron significantes.

Las transferencias a los gobiernos locales se utilizan como contrapeso de
la poca recaudacién y la marginacién existentes, en este modelo se aprecia
que a mayor transferencia se encuentra un valor menor de deuda en las ha-
ciendas municipales. Se puede inferir que las transferencias cumplen con el
proposito de homogenizar las condiciones en los municipios.

Podria pensarse que los municipios que presenten mayor recaudacién ten-
drian una menor presencia de endeudamiento. Sin embargo, la recauda-
cién en los municipios es un sintoma de buen manejo de las finanzas pu-
blicas por lo que utilizar la deuda como una herramienta para el desarrollo
local y la capacidad de hacerle frente con esa capacidad recaudatoria es
algo predecible.

Otro de los hallazgos, en este caso politicos, es la tendencia al endeuda-
miento que tienen los municipios gobernados por el Partido Revolucionario
Institucional. Podemos inferir, en desacuerdo a la teoria, que los partidos
politicos y los miembros del gobierno federal (Partido de Accién Nacional)
no se percataron de que al ganar las elecciones federales deberian dismi-
nuir la autoridad a los gobiernos estatales y locales (Tulchin y Selee 2004),
lo que permitiria a los gobiernos centrales mantener el control a través de
las instituciones financieras nacionales.
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Sin embargo, no se aprecian relaciones causales significativas en dos de las
tres variables de regulacién. La presencia de la regulacion en la contrataciéon
de la deuda y del ejercicio de los recursos ptblicos y la ausencia de resulta-
dos, es el reflejo de una legislacién blanda. Las legislaciones locales pueden
contar con sanciones aplicables sin distincién de partidos, la evidencia su-
giere la inobservancia de las normas como un signo de la débil instituciona-
lidad municipal. El fortalecimiento de los municipios es indispensable para
la consecucién de los objetivos planteados por el Gobierno de la Reptblica.

La revisién de las normas municipales es inobjetable, desde el corto periodo
de las administraciones hasta la poca preparacién de los funcionarios. La
profesionalizacién de los funcionarios municipales junto al fortalecimiento
juridico, administrativo y financiero requiere de toda la atencién de las au-
toridades estatales y federales, los planes de modernizacién administrativa
debenincluir en primerainstanciala atencién alos gobiernos sub nacionales.

La existencia de una Ley de Responsabilidad Fiscal como el ejemplo de
Brasil, no se considera la solucién para detener la deuda ptiblica municipal.
La regulacién y la implementacién de sanciones no son suficientes segtin la
evidencia presentada. La promulgacién de la Ley General de Contabilidad
Gubernamental (LGCG) contempla la publicacién y la armonizacién de las
cuentas publicas en los tres 6rdenes de gobierno, ademds que cuenta con
el apartado con las sanciones enumeradas por su incumplimiento. Ocurre
lo mismo en las disposiciones estatales: existe una legislacién, existe una
sancién, pero no se aplica.

A pesar de la obligacién federalista plasmada en la Constitucién, es fécil
identificar que no existe en México un equilibrio fiscal; los ingresos son
preponderantemente federales y no existe una correcta distribucién de las
responsabilidades fiscales en los gobiernos sub nacionales como una for-
ma de alcanzar un equilibrio en el federalismo fiscal. Tampoco existe un
mecanismo de recompensas en el sistema de coordinacién fiscal para los
gobiernos con una eficiencia fiscal sobresaliente.

El disefio normativo de los ayuntamientos y el camino a la transiciéon de-
mocrética es uno de los desafios de las administraciones; es una oportuni-
dad para reforzar las aportaciones que ha sido determinantes para ofrecer
una mejor calidad de vida a sus habitantes. Incluir a los municipios en la
nueva dindmica politica plural y en las reglas de disposicién del dinero
publico, la adquisicién de deuda, transparencia y sancién por su incumpli-
miento es una exigencia de la consolidacién democrética. En este proceso
de democratizacién y fortalecimiento institucional, el municipio es la base
de su estrategia.
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TABLA 1

VARIABLES ESTADISTICOS

INDICADORES

DEPENDIENTE

INDEPENDIENTE

Regulacion

Politicas

Estructurales

DE CONTROL

Econémica

Capacidad
Humana

Desarrollo

VARIABLE

DEUDA TOTAL MUNICIPAL

DEUDA PER CAPITA/
PIB ESTATAL

REGULACION DE LA DEUDA
REGULACION DEL GASTO

TRANSPARENCIA O
COMPETENCIA ADMINISTRATIVA

PARTIDO POLITICO
PRI

PRD
CONVERGENCIA

COALICION

RECAUDACION PROPIA TOTAL
PER CAPITA

TRANSFERENCIAS
DISCRECIONALES TOTALES
PER CAPITA

POBLACION
ECONOMICAMENTE ACTIVA

POBLACION CON
SECUNDARIA TERMINADA

INDICE DE
MARGINALIZACION

FUENTE: ELABORACION PROPIA
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MEDIDA

Monto de la deuda registrado en SHCP. Monto de la deuda
anual per capita.

Variable dicotomica que le da el valor de “1” cuando existe
regulacién y “0” cuando no existe al nivel estatal.
Variable dicotémica que le da el valor de “1” cuando existe
regulacion y “0” cuando no existe al nivel estatal.
Variable dicotomica que le da el valor de “1” cuando existe
requlacién y “0” cuando no existe al nivel estatal.

Se le asigna el ndmero “1” si el PRI es el Partido que estd en
el poder en el municipio, “0” sino lo es.

Se le asigna el ndmero “1” si el PRD es el Partido que estd en
el poder en el municipio, “0” sino lo es.

Se le asigna el ndmero “1” si la coalicién estd en el poder en
el municipio, “0” sino lo es.

Se le asigna el ndmero “1” si el X es el Partido que estd en el
poder en el municipio, “0” sino lo es.

Se considera los ingresos propios de los municipios sin incluir
los generados por “financiamiento”

Se considera la suma de las transferencias de aportaciones a
los estatales desde la federacion a los municipios.

Se incluye para reflejar al nimero de personas que generan
ingresos en una poblacién. Se espera que los municipios con
mayor poblacién econdmicamente activa contrata mas deuda,
pues tienen mayores recursos para hacerle frente

Se incluye para reflejar el nimero de personas que cuentan con
estudios minimos.



TABLA 2
ESTADISTICAS DESCRIPTIVAS 2004-2012

Variable | Obs Mean Std. Dev. Min Max
Deuda Total Municipal 21,959 94.66875 1577.876 0 166403
Deuda Per Cdpita/ PIB Estatal 21,959 .0003456 .0045623 0 .5000072
pibest | 21,960 342837.5 248523.2 58585.55 1174948
totalpop | 21,960 39968.63 117832.5 0 1688258
Regulacion del Gasto (dummy) 21,960 0.9484973 0.2210258 0 1
Regulacion de la Deuda (dummy) 21,960 0.8359745 0.3703071 0 1
Transferencia (dummy) 21,960 0.6470401 0.4779013 0 1
Recaudacidn propia total (per cdpita) 18,152 570.0548 804.4095 0 25674.92
Transferencias Totales (per capita) 21,948 2166.482 1846.239 0 22893.69
pri_win | 21,959 0.5709276 0.494955 0 1
pan_win | 21,959 0.1997814 0.3998451 0 1
prd_win | 21,959 0.1273282 0.3333479 0 1
panprd_win | 21,959 0.0549661 0.2279192 0 1
panpri_win | 21,959 0 0 0 0
conv_win | 21,959 0.0061023 0.0778802 0 1
partidopm | 21,960 0.9590619 0.2026956 0 2
PEA 21,960 13892.03 45452.77 0 699245
Secundaria terminada 21,960 5700.103 18588.81 0 304531
indice de Marginalizacién 21,960 0.0122472 0.9910777 -2.2695 4.4984

FUENTE: ELABORACION PROPIA
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TABLA 3
RESULTADOS DE LA ESTADISTICA

MODELO 1 MODELO 2
DEUDA TOTAL MUNICIPAL PER CAPITA DEUDA PER CAPITA/ PIB ESTATAL
VARIABLES Fixed_r%gfe(stssi(()\:]mhm) (raiz cuadrada) Fixed—r%g:eecstssi(()\a/ithin) (raiz cuadrada)
-Regulacion del gasto -50.59268 -3.499224*** -.0003873 -.008195***
(Dummy) (227.8596) (.9659166) (.0006526) (.0018204)
-Regulacion de la deuda -72.12192 .9332696%** 2.56e-06 .0039049%***
(Dummy) (55.70421) (.236135) (.0001595) (.000445)
-Transparencia 137.019*** 1.089355%** .0004719*** .0023355%**
(Dummy) (37.83363) (.16038) (.0001084) (.0003023)
-Recaudacion propia total .0386948* .0014318%*** 1.75e-07%** 2.64e-06***
(per cdpita) (.0223575) (.0000948) (6.40e-08) (1.79e-07)
-Transferencias totales -.0515323* -.0006413*** -2.16e-07*** -1.52e-06
(per cépita) (.028784) (.000122) (8.24e-08) (2.30e-07)
-PRI Municipalidad 73.15501** .3132703** .0002438 ** .000847%**
(Dummy) (36.24351) (.1536394) (.0001038) (.0002896)
-PRD Municipalidad 47.86743 -1153745 .0001672 1.52e-07
(Dummy) (54.06363) (.2291804) (.0001548) (.0004319)
-Convergencia 49.50967 1406573 .0001725 .0008072
Municipalidad (Dummy) (193.8879) (.8219074) (.0005553) (.001549)
-Coalicion Municipalidad -40.79646 .2301021 -.0001487 .0000517
(Dummy) (79.73203) (.337991) (.0002283) (.000637)
-PEA .0019687 .0000174 5.63e-09 8.73e-09
(.0025261) (.0000107) (7.23e-09) (2.02e-08)
-Secundaria .0095512 .0005488 3.37e-08 9.19e-07%**
terminada (.0086252) (.0000366) (2.47e-08) (6.89e-08)
-Indice de -52.52235 -.0516114 7.47e-06 .0014189
Marginalizacién (146.978) (.6230526) (.0004209) (.0011743)
-Constante 21.86412 -1.033317 .0001472 -.0001378
(224.1911 (.9503656) (.0006421) (.0017911)
-R2 Within 0.0022 0.0880 0.0031 0.0807
-R2 Beteween 0.0061 0.1276 0.0038 0.0629
-R2 Overall 0.0018 0.0734 0.0015 0.0441
-F test 0.0005 0.0000 0.0000 0.0000
-Chi-Squared
.No. de Observaciones 18533 18533 18533 18533

NOTE: FE MODEL WITH ROBUST STANDARD ERRORS. CLUSTERED ON THE MUNICIPALITY. YEAR AND STATE EFFECTS DUM-
MY VARIABLE RESULTS NOT REPORTED. STANDARD ERROR IN PARENTHESIS *P<0.10, **P<0.05, ***P<0.01

FUENTE: ELABORACION PROPIA
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Figure 1: Total Municipal Debt in Mexico (Square Root Per Capita)
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