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Se analizan la planeacion y asignacion de transferencias hacia los 125
municipios del Estado de Jalisco durante el periodo 2005-2012. Se
revisan los planes de desarrollo de los gobiernos federal y estatal para
analizar el papel de la planeacion financiera en el desarrollo local.La
evidencia sugiere que la planeacion financiera y la asignacion efectiva
de transferencias federales son consistentes entre si. La asignacion
de transferencias estatales es ambigua.
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Introduccion

Tradicionalmente, en la economia publica se establece que el federalismo fiscal permite
la coordinacion entre gobiernos de distinto nivel, a fin de administrar los recursos
publicos de un modo mas eficiente y proporcionar bienes y servicios con criterios de
focalizacion y cobertura especificos. Esa coordinacion se basa en la diferenciacion de
funciones entre gobiernos de distinta jerarquia.

En el sistema mexicano existe un sistema de federalismo dual, en donde el go-
bierno central articula funciones financieras, administrativas y de politica social con
el gobierno estatal y de forma indirecta con los municipales. Bajo este esquema, los
gobiernos estatales tienen una mayor autonomia que los locales (municipales), de
modo que también pueden incidir en cdmo se proporcionan los servicios en la escala
mas directa con los ciudadanos.!

El Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal (SNC) es el marco normativo que
fundamenta la descentralizacion del gasto de los gobiernos federal, estatal y municipal.
Los mecanismos de coordinacion mas importantes son las transferencias, es decir, los
recursos que se trasladan de la federacion hacia los estados y municipios. Uno de los
aspectos del federalismo fiscal que poco se han abordado es como, a nivel del gasto
publico, la descentralizacion financiera evoluciona de su planeacion hasta su ejecucion.

En este trabajo se analizan ambos procesos empiricamente, a partir de la experien-
cia municipal en el estado de Jalisco. Concretamente, se estudian la planeacion y la
ejecucion de las transferencias hacia los 125 municipios de Jalisco durante el periodo
2005-2012.

El proposito principal es revisar como se da la descentralizacion del gasto en los
sistemas de transferencias de la federacion y la entidad jalisciense y observar si los
mecanismos de gasto ptblico son complementarios, o si por el contrario, tienen ten-
dencias separadas.

A fin de estudiar e identificar las tendencias financieras de las transferencias en el
municipio, aqui se utiliza el indice de Desviacion Presupuestal (IDV), que registra la
diferencia entre los recursos planeados como los ejercidos tanto en el nivel federales
como en el estatal. Por medio del IDV se pueden mostrar las diferencias que existen
entre los recursos planeados y los pagados. Las transferencias que se analizan son las
participaciones estatales, las participaciones federales (Ramo 28) y las aportaciones
federales (Ramo 33), asi como la suma total.

! En la literatura existen varios tipos federalismos, como el dual o el cooperativo. Véase Boadway y Shaw
(2009).
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Adicionalmente, a fin de agrupar a los 125 municipios jaliscienses segun su nivel
de desarrollo, aqui se emplea la densidad poblacional como una variable proxy del
desarrollo municipal. Esta forma de medir el desarrollo local es propuesta por Marti-
nez, Flamand y Hernandez (2007), quienes encontraron una relacion entre el nivel de
desarrollo y el tamafio de los municipios.

El panel de datos incluye 998 observaciones para el periodo comprendido entre
2005-2012. Cada observacion incluye los datos de un conjunto de variables monetarias
y demograficas. La metodologia de la presente investigacion se sustenta en la estadistica
descriptiva (graficas y tabulaciones).

El analisis estadistico descriptivo y el analisis de tendencias se utilizan para evaluar
las relaciones entre las transferencias pagadas, la densidad poblacional y el IDV. Dentro
del analisis se muestran promedios y desviaciones estandar de las transferencias per
capita. Para propdsitos de comparacion, se calcula el promedio de las transferencias de
los grupos de municipios con caracteristicas similares. Los promedios son utilizados
para comparar las tendencias de los municipios a lo largo del periodo de estudio.

La investigacion pretende abonar a la literatura acerca del disefio del federalismo
fiscal en el ambito municipal. En el caso particular de Jalisco, solo los estudios de
Sanchez (2010), De Dios y Goémez (2010) y Ruiz Porras y Garcia Vazquez (2014),
analizan a los municipios desde una perspectiva similar a la aqui planeada.

El presente articulo se divide en seis apartados. En el primero se ofrece una revision
de la literatura. En el segundo se presenta una discusion sobre la planeacion financiera
de los municipios, la cual se encuentra enmarcada por dos instrumentos normativos:
el Sistema de Coordinacion Fiscal y los planes Nacional y Estatal de desarrollo. En un
tercer apartado se describen la metodologia, las variables y la base de datos utilizada
para nuestro analisis. En el cuarto se realiza el analisis de la estadistica descriptiva de
las transferencias y su relacion con la variable de la densidad poblacional y se propone
un IDV que muestra la brecha entre lo planeado y lo ejercido. En el quinto se lleva a
cabo un analisis de tendencias a lo largo del tiempo respecto al comportamiento de
cada uno de los rubros de las transferencias. En el sexto apartado se encuentran las
conclusiones y la discusion de los resultados obtenidos.

1.Revision de la literatura

En esta seccion se revisan algunos de los conceptos que articulan el federalismo fiscal
y sus procesos de descentralizacion; en particular se enfatizan aquellos que tienen que
ver con los instrumentos de coordinacion y los mecanismos de delegacion que bajan
desde el gobierno central hacia los gobiernos locales.

En el federalismo fiscal las funciones de estabilizacion, redistribucion y asigna-
cion de bienes y servicios publicos (Musgrave, 1959 y Oates, 1972) han conllevado al
desarrollo de investigacion teérica y empirica. Por parte de la teoria se han analizado
los dilemas en la provision de bienes piblicos cuando existen fallas del mercado, asi
como el comportamiento de los agentes cuando hay problemas de informacion. Por la
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parte empirica, la investigacion se ha concentrado en la diferenciacion de funciones y
sus efectos sobre el desempeno de las variables macroeconémicas, con sus probables
impactos en el bienestar.

En todo caso, un aspecto recurrente en la discusion teorica es si es posible mantener
un equilibrio intergubernamental cuando existe una gran diversidad de agentes, dis-
tintas facultades para tomar decisiones y expectativas de los ciudadanos (casi siempre
vistos como electores). Oates (1972: 1123) refiere que este equilibrio gubernamental
“debe ser representativo de los intereses de los subconjuntos geograficos propios de
la sociedad”. En su Teorema de la Descentralizacion, este autor sefala que éste es el
mecanismo para determinar el grado éptimo de competencias.

Para validar el teorema de la descentralizacion Oates (1972) emplea un estudio
cuantitativo del grado de centralizacion de las relaciones intergubernamentales entre
distintos paises. En ese estudio, ¢l analiza qué variables explican la diferencia en el
grado de centralizacion fiscal. La variable dependiente es el grado de centralizacion
fiscal. Esa variable se construye a partir de informacion sobre el presupuesto (ingresos
y egresos). Sus variables explicativas son el tamafio del pais, la demanda de bienes y
servicios publicos y el desarrollo econdmico. Cabe sefialar que en ese trabajo, el tamafio
de la poblacién se mide con el nimero de habitantes.

En un trabajo posterior, Wallis y Oates (1988) estudian las condiciones que explican
la variacion en la centralizacion entre los estados y los gobiernos locales en los Estados
Unidos, entre los afios 1902 y 1982. Para efectos de nuestro analisis esta investigacion
es importante porque se presentan tendencias en la relacion vertical entre los &mbitos
estatal y local. Estos autores emplean un panel de datos para determinar la variacion
en el tiempo entre los estados y realizan un conjunto de pruebas multivariadas para
medir el grado de centralizacion. La variable de centralizacion es contrastada para cada
gobierno subnacional seglin region, tamafio de la poblacion, poblacion urbanizada e
ingreso per capita. Entre sus hallazgos se muestra que la centralizacion esta negativa-
mente relacionada con el tamaiio de la poblacién e incluso con la poblacion urbana.

Para el caso de Jalisco, la discusion acerca de la evolucion del federalismo fiscal
y los problemas de la descentralizacion del gasto son muy escasos. Sanchez Bernal
(2010) analiza el desempefio de los gobiernos municipales y su influencia en el nivel
de desarrollo humano, a través del Indice de Desempefio municipal (Idegob), para los
afios 1990, 1999 y 2005. Asi obtiene una comparacion en el tiempo del desempefio
de los gobiernos municipales. El periodo de tiempo analizado se elige en virtud de
considerarse que es posible medir los efectos de la descentralizacion iniciada en 1994.

El Idegob analiza tres aspectos de los gobiernos municipales: la capacitacion y el
uso de los recursos economicos, los recursos humanos y la construccion de infraes-
tructura. El analisis de los recursos econdmicos contempla una variable de planeacion.
Este autor llega a la conclusion de que la gestion publica mejora en la medida en que
los gobiernos locales realizan de manera eficiente las tres actividades.

Un analisis mas focalizado en el disefio del sistema transferencias para municipios
del estado de Jalisco es el que realizan Ruiz Porras y Garcia Vazquez (2014); ellos
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elaboran un analisis de la planeacion en términos de su equidad y nos discriminacion
y lo relacionan con el grado de desarrollo en los municipios de Jalisco; los resultados
sugieren que predomina el principio de equidad en las transferencias federales; adicio-
nalmente se sefiala que existen grandes diferencias en la asignacion de transferencias
tanto a nivel estatal y federal, ya que en las primeras existe un criterio de planeacion
regresivo y en las segundas un criterio progresivo.

Hasta aqui hay que sefialar que la literatura respecto a como han evolucionado los
mecanismos de descentralizacion del gasto publico tienen muchas areas que revisar.
Desafortunadamente, la informacion a nivel municipal es escasa y muchas veces los
planteamientos tedricos estan demasiado orientados a ver el federalismo desde el
gobierno central y no desde la experiencia de gobiernos locales. Precisamente, este
trabajo busca contribuir a una comprension mas contemporanea de los alcances que el
federalismo ha tenido en el plano municipal en los afios recientes.

2.La planeacion financiera federal y estatal

En esta seccion se discuten dos aspectos relevantes que tienen que ver con el marco
institucional del federalismo fiscal en Jalisco. Primero los arreglos basicos del SNCF
para estructurar los esquemas de planeacion a nivel federal y estatal. En segundo lugar,
la alineacion con los planes de desarrollo jaliscienses en términos de la asignacion del
gasto. En ambas discusiones enfatizamos las implicaciones que tienen estos arreglos
en la planeacion municipal.

a) El Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal (SNCF)

Después de un largo proceso de reformas, el Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal
ha buscado “armonizar el sistema tributario mediante la coordinacion y colaboracion
intergubernamental, establecer y distribuir las participaciones que correspondan a
sus haciendas publicas en los ingresos federales y apoyar al sistema de transferencias
mediante los fondos de aportaciones federales; a través de dichos 6rganos, el Gobierno
Federal, por conducto de la Secretaria de Hacienda, y los gobiernos de las Entidades
por medio de su 6rgano hacendario, participan activamente en el desarrollo, vigilancia
y perfeccionamiento del mismo.” (Véase Ley de Coordinacion Fiscal, 2013).

Dentro del SNCF se establecen un conjunto de disposiciones que regulan la co-
operacion entre el gobierno nacional, el gobierno estatal y los gobiernos municipales.
Esta colaboracion intergubernamental permite asignar recursos entre estos tres ordenes
de gobierno. Institucionalmente, esta coordinacion se sustenta en acuerdos entre la
federacion y los gobiernos de los estados.

Los acuerdos indican que, una vez dentro del SNCF, los gobiernos locales deben
ceder parte de sus atribuciones fiscales al gobierno nacional para obtener recursos
mediante transferencias. Estas son calculadas y distribuidas por medio de formulas y
criterios establecidos en la Ley de Coordinacion Fiscal (LFC).

La LCF considerd desde un inicio a los municipios para que estos también se bene-
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ficiaran del nuevo acuerdo fiscal, recibiendo mas recursos provenientes de la federacion
por medio de sus estados, previa determinacion y aprobacion de los congresos estatales.

Como ya se menciond en el acuerdo de coordinacion fiscal, el gobierno nacional
devuelve los recursos recaudados por los estados y municipios. Estos recursos tienen
que ser utilizados para el cumplimiento de ciertas metas. Las metas se retoman en los
planes de desarrollo tanto a nivel federal, estatal y municipal. En estos procesos de
planeacién se elaboran estrategias por medio de las cuales se espera lograr los obje-
tivos con los recursos provenientes de los acuerdos de coordinacion fiscal e impulsar
el desarrollo local.

Es a partir de las bases propuestas por el SNCF que el gobierno federal, estatal y
municipal definen estrategias de su planeacion financiera gubernamental. Esta planea-
cion les permite a los gobiernos tener certeza para poder fijar metas y objetivos. En el
siguiente apartado, se revisa la planeacion del gasto en Jalisco.

b) Los planes de desarrollo y la asignacion de gasto en Jalisco

En este apartado se revisa cual fue la postura del gobierno federal y del Estado de
Jalisco en el periodo 2007-2012, en relacion con las transferencias y su importancia
para el desarrollo local. Se trata entonces, de conocer cuales son los objetivos y las
estrategias de las administraciones federal y estatal, relacionadas con las transferen-
cias y su vinculacion con el desarrollo municipal. Los planes de desarrollo Nacional
(PND) 2007-20122 y el Estatal (PED) 20303, permiten conocer la intencionalidad de
los gobiernos, con relacion hacia las transferencias.

En este sentido, en el eje Economia y Finanzas Publicas enunciado en el Plan
Nacional de Desarrollo se estable que se debera “redefinir el pacto fiscal en una labor
conjunta con los estados y municipios. Un nuevo pacto fiscal debe ser redistributivo,
reconociendo que el desarrollo nacional sera mayor conforme se reduzcan las grandes
desigualdades regionales, locales o individuales” (2007, p.95). También en el PND se
hace mencién de las estrategias a seguir en relacion con las transferencias federales,
por lo que la asignacion de las participaciones esta en funcion de la recaudacion de
cada municipio.* Se sefiala ademas que las aportaciones federales se asignan con base
en indicadores de necesidad hacia los municipios con mas carencias.

Segtn lo establecido en el PND las transferencias federales -en especifico las apor-
taciones-, se consideran como un elemento fundamental para el impulso del desarrollo
de los municipios, ya que para este caso las necesidades fueron consideradas como un
parametro para la asignacion de recursos.

2 Véase el sitio electrénico http:/pnd.calderon.presidencia.gob.mx/pdf/PND_2007-2012.pdf (Consultado
¢l 01/09/14)

3 Véase el sitio electronico http:/sepaf.jalisco.gob.mx/gestion-estrategica/planeacion/ped-2013-2033 (Con-
sultado el 01/09/14)

* Para la presente investigacion no se analizo la recaudacion municipal, por lo que para evaluar las partici-
paciones federales, en relacion con la congruencia entre lo propuesto en el Plan Nacional de Desarrollo y
lo que muestra la evidencia estadistica desarrollada en este apartado, solo se consider6 la informacion de
las participaciones totales.
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En el caso del PED como parte de sus programas sectoriales se menciona que se
debe fortalecer el federalismo y el desarrollo municipal, de los cuales se deriva como
una estrategia la planeacion eficiente de los ingresos del estado. EI PED es bastante
ambiguo en su definicion de los objetivos y las estrategias a seguir para impulsar el
federalismo y el desarrollo municipal. Estos dos objetivos parecen coincidir con algunos
de los planteados en el PND y que fueron mencionados anteriormente.

Por lo que se refiere a la asignacion de transferencias, desde 1980, la Recaudacion
Federal Participable (RFP) es el instrumento administrativo-financiero para determinar
la distribucion de los recursos del gobierno central hacia los gobiernos subnacionales.

Por lo que se refiere al Ramo 28 referente a las Participaciones a Entidades Fe-
derativas y Municipios (transferencias no condicionadas), por ley, al menos el 20%
debe destinarse a los municipios. Su distribucion se basa en la poblacion, la capacidad
recaudatoria de las entidades federativas y, aspectos especificos de acuerdo al fondo.

El Ramo 33 relativo a las Aportaciones a Entidades Federativas y Municipios
(transferencias condicionadas), comprende la mayor cantidad de recursos pero que
estan sujetos a la ejecucion de politicas sociales. 6. Su distribucion depende de la RFP
y de los indices de pobreza.

Para el caso de Jalisco, la planeacion de las transferencias compete a los ejecuti-
vos estatal y municipal, asi como al congreso local. Este proceso esta regulado por
distintas leyes.” La principal de ellas es la Ley de Coordinacion Fiscal del Estado de
Jalisco con sus municipios. De un modo general, hay una serie de criterios basicos en
este documento.

El gobierno estatal asigna hasta un 22% de la RFP a los municipios

Los fondos federal y estatal se retinen en el Fondo Municipal de Participaciones.

Ningin municipio recibira una transferencia menor al afio anterior.

Se considera la recaudacion de los ingresos propios del municipio y sus indices

de marginacion y de poblacion

5. Las participaciones del gobierno estatal se obtienen del cobro de los derechos
estatales.

ol o

Del Ramo 28, se integra el Fondo Municipal de Particiones (FMP) que es el instru-
mento administrativo-financiero para adicionar tanto los recursos estatales como los

> Una mayor descripcion de los criterios de asignacion puede consultarse en la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico, en su portal http://www.transparenciapresupuestaria.gob.mx

¢ El Ramo 33 es una derivacion de otros ramos, programas y recursos que se denominaban 12, 25 y 26. Mayor
detalle de estos fondos puede encontrarse en el boletin del Centro de Estudios de las Finanzas Piblicas http://
www.cefp.gob.mx/intr/edocumentos/pdf/cefp/cefp0362006.pdf (Consultado el 6/10/12)

7 Constitucion Politica del Estado de Jalisco; Ley Organica del Poder Ejecutivo del Estado de Jalisco; Ley de
Fiscalizacion Superior del Estado de Jalisco; Ley de Planeacion para el Estado de Jalisco y sus Municipios;
Ley del Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico del Estado; Ley de Transparencia e Informacion Publica
del Estado de Jalisco; Ley de Obra Publica del Estado de Jalisco; Ley General de Contabilidad Guberna-
mental; Lineamientos Generales para la Gestion Financiera de la Inversion Publica; Manual de Normas y
lineamientos presupuestales; Clasificador por Objeto del Gasto.
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Figura 1. Criterios de distribucion del Fondo Municipal de Participaciones

Inclice de
MMRIAACIGN

Fuente: Elaboracion propia.

federales. Para su asignacion, el FMP toma como referentes las siguientes proporciones:

Con base en la informacion poblacional del Instituto Nacional de Estadistica y Geo-
grafia (INEGI) se estiman la proporcion al nimero de habitantes de cada municipio en
relacion al total estatal, asi como el indice de marginalidad. Asimismo, se reparten las
participaciones y aportaciones federales sobre la base del esfuerzo recaudatorio local.
Los fondos se asignan a partir de un coeficiente que se integra primero por el 50% de
las participaciones federales y los ingresos estatales; segundos, por la clasificacion de
todos los municipios considerando el grado de marginalidad.®

Por lo que se refiere al Ramo 33, la Secretaria de Finanzas debe entregar lo corres-
pondiente al Fondo de Fortalecimiento y al Fondo de Infraestructura, apegandose a las
reglas establecidas por la federacion dado que se trata de transferencias condicionadas.

Hasta aqui la discusion acerca del marco normativo que incide en la planeacion.
Sélo habria que sefialar que hay las limitaciones que se pueden presentar en planeacion
financiera y especificamente en su relacion con la asignacion de transferencias; algunas
tiene que ver con aspectos como las variaciones en los precios del petroleo o la crisis
econdmica de 2009, la cual tuvo efectos sobre todo en el pago de recursos, lo que
significo que la planeacion financiera se modificara en detrimento de los municipios.

8 Ademas, los municipios también reciben otros recursos. Como parte del Ramo 39 denominado Programa
de Apoyos al Fortalecimiento de las Entidades Federativas (PAFEF), reciben el Fondo de Incentivo a la
Eficiencia en la Gestion Municipal (FIEGM) y el Fondo de Estabilizacion de los Ingresos de las Entidades
Federativas. Estos fondos se integran con el uno por ciento de los ingresos del estado respectivamente.
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3. Metodologia del analisis

En este apartado se presenta la metodologia y la base de datos utilizada para analizar los
procesos de planeacion local, con la finalidad de determinar la congruencia de lo que
se planed al inicio de las administraciones federal y estatal, con las cifras reportadas al
final de las administraciones. Este analisis nos permite revisar si la planeacion y el gasto
federal y estatal que devengan los municipios resultan consistentes en su dimension
vertical, tal como se esperaria en el disefio de un federalismo fiscal.

Para efectos del analisis comparativo, clasificamos a los municipios segun su densi-
dad poblacional, como una forma de aproximarnos a sus nivel de desarrollo. Esta forma
de medir el desarrollo local es propuesta por Martinez, Flamand y Hernandez (2008),
quienes hallan una relacion entre el nivel de desarrollo y el tamaifio de los municipios.

El analisis del sistema de transferencias se realiza con la informacion de los procesos
estatales de planeacion y distribucion de recursos de los recursos descentralizados por
la federacion y el gobierno estatal. Las transferencias que se utilizan son las planeadas
y las pagadas las cuales se estiman anualmente por el gobierno estatal.’ Es importante
sefialar que las cifras estin expresadas en precios constantes per capita.’

La informacion utilizada es la relacionada con las transferencias planeadas y pagadas
a cada uno de los 125 municipios del estado de Jalisco provenientes de las participa-
ciones del Ramo 28, las aportaciones del Ramo 33 y las participaciones estatales. En
el primero se encuentran las participaciones federales que incluyen el Fondo General
de Participaciones (FGP), el Fondo de Fomento Municipal (FFM), el Fondo de Fiscali-
zacion (FOFIE), las participaciones por la venta final de gasolina y diésel del Impuesto
Especial sobre Produccion y Servicios (IEPS), las participaciones por concepto de
impuestos asignables del IEPS, la Tenencia y el Impuesto Sobre Automoviles Nuevos
(ISAN) y el Fondo de Compensacion ISAN.

El Ramo 33 se conforma por el Fondo para el Fortalecimiento de los Municipios y
las demarcaciones del Distrito Federal (FORTAMUN-DF) y el Fondo de Aportaciones
para la Infraestructura Social (FAIS) en su vertiente municipal. Mientras que en el
tercero se incluyen las participaciones estatales por concepto de ndmina y hospedaje.

La informacion de esta investigacion proviene de paginas web oficiales

del gobierno tanto nacional como estatal, en especifico de la SEPAF para la informa-
cion referente al Ramo 28 y Ramo 33. Mientras que los datos sobre la inflacion anual
son del Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI), los datos demograficos
se obtienen del Consejo Nacional de Poblacion (CONAPO) y el Consejo Estatal de
Poblacion (COEPO) de Jalisco.

Para clasificar a los municipios por su grado de desarrollo local, se sigue la cla-

° Las cifras planeadas y pagadas son publicadas en el Periddico Oficial del Estado de Jalisco.

19 Los indices de precios usados para deflactar las transferencias estatales y federales son los correspondientes
al (INCP, indice Nacional de Precios al Consumidor) de la segunda quincena de junio de cada afio. La base
de dicho indice corresponde a la segunda quince de diciembre de 2010.
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sificacion elaborada por Flamand (2007), que permite determinar las caracteristicas
demogréficas, de desarrollo economico y social de los municipios de Jalisco. Por tal
motivo, las transferencias se distribuyen a los municipios dependiendo del grado de
desarrollo local. Ya que no existen datos anuales sobre las variables, se crea una variable
proxy para analizar los grados de densidad poblacional (dens). Por lo que se clasifican
a los municipios en cinco grupos de densidad (Medidos en hab/km?2).!! Se encuentran
veinte municipios de muy baja densidad poblacional (0< dens <10); cincuenta y ocho
de baja densidad (10 < dens < 50); veintiséis de media (50 < dens < 100); dieciocho de
alta (100 < dens < 1000); y solo tres de muy alta densidad (dens > 1000).

Por medio de esta clasificacion se puede determinar la congruencia en los procesos
de planeacion financiera a nivel federal y estatal. Asi también permite conocer las ca-
racteristicas sociodemograficas y la importancia que tiene el desarrollo socioeconémico
en los municipios de la entidad.*?

Estadisticamente el panel se construye con 998 observaciones anuales para los 125
municipios de Jalisco, en el periodo comprendido entre 2005 y 2012. El panel incluye
ocho indicadores asociados a las categorias de transferencias a precios constantes per
capita tanto lo planeado como lo pagado y contiene la variable densidad poblacional.

Una vez que se han definido las variables es momento de conocer la forma en
coémo seran analizados los datos que las integran, por lo que metodoloégicamente esta
investigacion se sustenta en el analisis de estadistica descriptiva, de tabulaciones de
tendencias y econométrico para paneles de datos. La estadistica descriptiva se utiliza
para analizar las relaciones entre la densidad poblacional con el desarrollo local. Por
lo que se muestran medias y desviaciones estandar calculadas a precios per capita.

Uno de los elementos novedosos de la investigacion se encuentra en la construccion
de un indice, el (IDV, Indice de Desviacion Presupuestal), el cual se utiliza tanto en
la estadistica descriptiva como en el analisis de tendencias. El IDV que se construye
con la siguiente formula:

( Transferencias pagadas

— 1 1 =
Transferencias planeadas ) * 100 = IPP

Donde las transferencias pagadas corresponden a la cantidad de recursos prove-
nientes de las participaciones estatales, del Ramo 28 y Ramo 33 que son pagadas a
los municipios de Jalisco. Mientras que las transferencias planeadas, es la cantidad de
recursos derivados de las participaciones estatales, del Ramo 28 y Ramo 33 que se
planean transferir a los municipios de la entidad. Una vez que se aplica la formula, hay
la posibilidad de obtener tres resultados, el primero si es > 1 se puede decir que hubo
superavit, es decir que los municipios reciben un porcentaje superior a lo planeado, si
el resultado es < 1 se podria decir que se presenta una situacion de déficit, esto quiere

! Martinez, Flamand y Hernandez (2007). Sefialan que en México los municipios entre mayor sea su grado
de densidad poblacional, menor sera su grado de marginacion.

12 Galindo, Escalante y Asaud (2004).
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decir que los municipios obtienen un nivel de recursos menor a lo planeado al inicio
del ejercicio fiscal y por ultimo si el resultado es = 0 se puede argumentar que existe
una planeacion perfecta, esto es que lo que reciben los municipios jaliscienses durante
cada ejercicio fiscal no tiene superavit o déficit.

Lo que se pretende medir con el IDV es la capacidad de planeacion financiera que
se tiene en los gobiernos sobre todo a nivel federal y estatal, que es de donde provienen
las participaciones estatales, el Ramo 28 y el Ramo 33. El tener certeza de cuanto sera la
cantidad que recibiran los municipios, les permite a estos mejorar su planeacion finan-
ciera en relacion con la manera en como gastaran los recursos que les son transferidos.
Para efectos de su estudio, se desarrolla un primer analisis de estadistica descriptiva y
posteriormente un analisis de tendencias mediante graficas.

4. Analisis de la estadistica descriptiva de la asignacién de transferencias por
densidad poblacional

En esta seccion se presenta-la informacion relacionada con el analisis de la estadis-
tica descriptiva en las que se estudia la asignacion de las transferencias pagadas, el
grado de densidad poblacional y el IDV. El analisis se basa en tablas que muestran los
promedios, la desviacion estandar, los minimos y maximos y a fin de describir mas
detalladamente tales tendencias.

a) Las transferencias pagadas

Para el analisis de las transferencias pagadas se evaltan las proporciones de recursos
pagados a los habitantes de los municipios que integran cada uno de los distintos grupos
de densidad, en términos per capita.

En términos generales, se observa que en promedio por cada habitante los municipios
recibieron 2,433 pesos. De ellos, la mayor parte proviene de transferencias federales
correspondientes al Ramo 28 (aproximadamente 1,666 pesos), luego al Ramo 33 (737
pesos) y en menor medida las participaciones estatales (30 pesos). También se observa
que la media depende de la densidad poblacional, ya que sélo los residentes en municipios
que pertenecen a los grupos de baja y muy baja densidad recibieron 4,340 y 2,446 pesos
per capita respectivamente. Esto es que son superiores al promedio total (Véase Tabla 1).

Mientras que en la desviacion estandar la menor cantidad se encuentra en el grupo
de densidad alta (317 pesos), la mas alta corresponde al grupo de densidad muy baja
(1247 pesos). Por su parte, los municipios con densidad poblacional muy baja obtienen
en promedio total el mayor monto (8439 pesos por persona) en comparacion con los
otros cuatro grupos de densidad.

Con esto también se demuestra que en los recursos planeados y pagados, en promedio
se transfiere una cantidad proporcionalmente mayor a los municipios que se encuentran
dentro de los grupos de densidad poblacional baja y muy baja.
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Tabla 1. Estadistica descriptiva de las transferencias pagadas y la densidad
poblacional en los municipios de Jalisco, durante el periodo 2005-2012. (Pesos
Constante Per Capita Promedio)

Observaciones Media Desviacion Minimo Maximo
Anuales Standar

Transferencias total a municipios
Estatales 998 30 47 0 342
Ramo 28 998 1666 988 371 7023
Ramo 33 998 737 266 238 2109
Total 998 2433 1163 750 8439
Densidad Muy baja
Estatales 160 17 38 0 238
Ramo 28 160 3203 1161 1316 7023
Ramo 33 160 1120 339 592 2109
Total 160 4340 1247 1959 8439
Densidad Baja
Estatales 464 19 33 0 342
Ramo 28 464 1677 614 723 3792
Ramo 33 464 750 168 482 1528
Total 464 2446 676 1338 4789
Densidad Media
Estatales 206 30 24 3 95
Ramo 28 206 1099 353 651 2508
Ramo 33 206 596 81 432 909
Total 206 1726 376 1208 3211
Densidad Alta
Estatales 144 67 74 2 304
Ramo 28 144 875 203 371 1483
Ramo 33 144 511 91 238 747
Total 144 1452 258 750 2266
Densidad Muy alta
Estatales 24 99 88 9 244
Ramo 28 24 813 300 479 1306
Ramo 33 24 480 45 396 535
Total 24 1392 407 885 2054

Tabla de elaboracion propia con base en la informacion del gobierno del Estado de Jalisco. La me-

todologia utilizada para la clasificacion de los municipios por grupo de densidad es la propuesta por

Flamand (2007). Las cifras estan estimadas en pesos reales per capita, calculadas con base en el afio
2010, todas las cifras son redondeadas para facilitar su interpretacion.

b) indice de Desviacién Presupuestal

Una vez analizadas las cantidades de recursos pagados, es pertinente analizar la
asignacion y el ejercicio de los recursos. Para ello se utiliza el indice de Desviacion
Presupuestal (IDV). Este indice, como ya se ha mencionado, muestra las diferencias
en términos porcentuales de las transferencias planeadas con respecto a las pagadas.
En la Tabla 2 se presentan las estadisticas descriptivas del comportamiento de dicho
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Tabla 2. Estadistica descriptiva del promedio de las transferencias planeadas,
pagadas y el indice de Desviacién Presupuestal

Observaciones | Promedio de Promedio de Indice de
Anuales transferencias | transferencias Planeacion
planeadas pagadas Presupuestal
Estatales 998 29 30 3
Ramo 28 998 1619 1666 3
Ramo 33 998 731 737 1
Total 998 2379 2433 2
Densidad Muy Baja
Estatales 160 16 17 6
Ramo 28 160 3115 3203 3
Ramo 33 160 1111 1120 1
Total 160 4243 4340 2
Densidad Baja
Estatales 464 18 19 4
Ramo 28 464 1632 1677 3
Ramo 33 464 744 750 1
Total 464 2393 2446 2
Densidad Media
Estatales 206 30 30 2
Ramo 28 206 1067 1099 3
Ramo 33 206 590 596 1
Total 206 1688 1726 2
Densidad Alta
Estatales 144 66 67 1
Ramo 28 144 843 875 4
Ramo 33 144 503 511 1
Total 144 1413 1452 3
Densidad Muy Alta
Estatales 24 99 99 0
Ramo 28 24 782 813 4
Ramo 33 24 477 480 1
Total 24 1358 1392 2

Tabla de elaboracion propia con base en la informacion del gobierno del Estado de Jalisco. La me-

todologia utilizada para la clasificacion de los municipios por grupo de densidad es la propuesta por

Flamand (2007). Las cifras estan estimadas en pesos reales per capita, calculadas con base en el afio
2010. Las cifras se expresan con dos decimales para facilitar su interpretacion.

indice, asi como los promedios de transferencias planeadas y pagadas que sirvieron
para su medicion.

Respecto a las variables agregadas de las transferencias y participaciones, se observa
que en promedio, la diferencia entre lo planeado y lo ejercido es de un dos por ciento.
Resalta el hecho de que en el Ramo 33, donde existe un mayor control sobre el pre-
supuesto etiquetado el valor del indice es del uno por ciento; la planeacion y el gasto
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tienen una mayor precision cuando las reglas de operacion son mas estrictas.

En contraste, tanto las transferencias no etiquetadas como las participaciones es-
tatales, que estan mucho menos sujetas a reglas de operacion, alcanzan diferencias de
hasta el tres por ciento de los recursos.

La tendencia de un Indice de Desviacion més bajo se presenta también en todos los
grupos de densidad para las transferencias correspondientes al Ramo 33. Ello a pesar
de que existe diferencias en cuanto a lo que reciben por ese concepto (1,119 pesos para
los de muy baja y 480 para los de muy alta).

En el grupo de muy baja densidad se presenta el nivel mas alto del indice: seis
puntos porcentuales en las participaciones estatales. Luego cuatro puntos en las par-
ticipaciones estatales para los grupos de densidad baja y también en el Ramo 28 para
los municipios de densidad alta y muy alta. En las participaciones estatales, quienes
mas reciben son los municipios de densidad muy alta (99.47 pesos), en tanto que en el
Ramo 28 quienes mas obtienen recursos son los de densidad muy baja (3, 202 pesos).

De estas tendencias puede observarse que las transferencias federales y las parti-
cipaciones estatales van en sentidos opuestos. Mientras que el Ramo 33 y 28 tienen
criterios redistributivos que benefician a los municipios de densidad muy baja y baja,
las participaciones estatales compensan a los municipios de densidad muy alta. En todo
caso este desequilibrio en lo vertical tiende a ignorar a los sectores medios.

5. Analisis de tendencias

En esta seccion, el analisis de tendencias muestra mediante graficas la evolucion de los
recursos entre los afios 2005 y 2012, dado los cinco grupos de densidad. En términos
generales, hay fluctuaciones en las tendencias. La fluctuacion de los recursos responde
a algunos hechos exdgenos a la planeacion. Uno de ellos es el incremento de recursos
en el afio 2008, debido a la implementacion de la reforma fiscal del afio 2007 que pro-
movid la federacion. Otro hecho tiene que ver con que en 2009, la crisis economica
mundial que tuvo efectos los recursos federales y en la asignacion de transferencias.

En la Grafica 1 se observa el total del IDV y la densidad poblacional en los munici-
pios de Jalisco. Como ya se habia sefialado en el analisis anterior, los promedios estan
entre el dos y tres por ciento. Se puede notar que el porcentaje mas amplio se presenta
en los municipios de alta densidad con un 2.80%, seguidos por los de densidad muy
alta que tienen el 2.47%; los municipios con densidad poblacional muy baja son los
siguientes con el 2.29%, y los que tienen el menor porcentaje son los municipios de
densidad media y baja (2.26% y 2.18% respectivamente).

En la Grafica 2 se presenta el IDV y la densidad poblacional pero aqui se desagregan
las tendencias afio por afio para tener mayor detalle. La grafica muestra que la dife-
rencia entre la planeacion y el ejercicio del gasto tuvo un comportamiento fluctuante.
Asimismo, muestra que entre 2005 y 2010, las transferencias recibidas fueron mayores
que las planeadas, mientras que desde 2011 hay una subestimacion. Esto indica que
muy probablemente los municipios recibieron mas recursos de lo que esperaban de la
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Grafica 1.Indice de Desviacién Presupuestal total y la densidad poblacional

a nivel municipal en Jalisco,2005-2012
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federacion y del gobierno estatal.

De manera especifica, en los afios que van del 2005 al 2008 todos recibieron mayores
recursos de lo planeado. Asi en 2005, los municipios con densidad muy alta obtuvieron
un mayor porcentaje en comparacion con los otros grupos. En 2006, de igual forma
todos los grupos reciben un porcentaje superior al planeado, pero los municipios con
densidad muy baja tuvieron los porcentajes mas altos. En 2007 los municipios pertene-
cientes a cuatro grupos de densidad obtuvieron un porcentaje menor al planeado, s6lo
los municipios con densidad muy alta recibieron un porcentaje mayor al planeado. En
2008 hubo un maximo histdrico de recursos pagados a los municipios.

Del 2009 en adelante, se observa que la planeacion empieza tener subestimaciones
importantes, de modo que los municipios reciben un porcentaje inferior a lo planeado.
En 2010 en términos per capita, en municipios con densidad muy baja y baja los re-
cursos fueron superiores a los planeados; en los municipios de densidad media, alta y
muy alta las transferencias pagadas fueron inferiores a las planeadas. Durante los afios
2011 y 2012 los municipios con muy baja densidad tuvieron las mayores desviaciones
presupuestales.

Esta ultima grafica también corrobora el hecho de que existe un desbalance impor-
tante en la descentralizacion del gasto que reciben los municipios. Particularmente en los
periodos de 2005 a 2007, los recursos federales se incrementaron, pero no lo estatales.
Del 2009 a la fecha, la brecha entre lo presupuestado y lo recibido por conceptos de
los ramos 28 y 33 es mas fluctuante que en las participaciones estatales.

6.Conclusiones y discusion

En el presente articulo se ha analizado la evolucion del federalismo fiscal en Jalisco y
su incidencia en los procesos de planeacion y ejecucion del gasto en los municipios. En
una primera parte se recuperd el enfoque clasico de Oates (1972) respecto a la relacion
entre federalismo, descentralizacion y tamafio de los gobiernos. En una segunda parte
se revisaron las bases institucionales. Particularmente se discutieron como los arreglos
del federalismo fiscal estan enmarcados normativamente tanto en el SNCF como en los
planes de desarrollo. La LCF que regula con mayor detalle el Ramo 33, genera menores
desviaciones entre los recursos planeados y los ejercidos. Por su parte, el PED es poco
claro en regular las participaciones estatales, pero sobretodo, en dirigirlas hacia una
distribucion mas equitativa.

En la cuarta y quinta parte, a partir del analisis de la estadistica descriptiva, se
puede argumentar que existen tendencias contradictorias en los recursos federales y
estatales. Por un lado, en términos per capita, la mayor cantidad de recursos asignados
de transferencias estatales fueron para los municipios con mayor poblacion. Mientras
que en el caso de las transferencias federales las mayores cantidades fueron estimadas
a los municipios menos desarrollados. En el promedio general, en la asignacion de
transferencias también se mostrd que a los municipios de muy baja densidad son mas
beneficiados.
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Sin duda, el hecho de que en el Ramo 28 haya poca regulacion hace que mas fluc-
tuante el balance entre lo planeado y lo ejercido. Caso contrario es el del Ramo 33. El
IDV muestra que en los recursos de este ramo tengan niveles inferiores de diferencia.

Ademas de los desequilibrios en la coordinacion entre los recursos federales y
estatales, otro hallazgo interesante tiene que ver en como ambas formas de financia-
miento municipal han tenido un viraje dramatico. Del 2005 al 2008 hubo un incremento
constante en los recursos; en contraste, del 2009 a 2012 los recursos disminuyeron.
Aunque no es motivo de este analisis, algunas probables causas pueden estar asociadas
a factores externos como los cambios en los precios del petrdleo, modificaciones en la
legislacion hacendaria y la crisis financiera mundial.
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Apéndice

Tabla A 1.Variables de analisis para el panel de datos
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Fuente: Elaboracion propia con base a los datos del Gobierno del Estado de Jalisco, INEGI, CONAPO y

on de las

Municipal propuesta por Flamand (2007) y la actualizaci
variables propuesto por Ruiz Porras y Garcia Vazquez (2013).

asico

COEPO, el Indice de Desarrollo B:
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