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Resumen: Utilizando una base de datos tipo panel de las entidades federativas
para el periodo 2000 — 2009, y aplicando la técnica de analisis envolvente de
datos, estimamos y analizamos la eficiencia técnica relativa con la cual éstas
transforman el presupuesto en bienestar; posteriormente ajustamos un modelo
econométrico tipo Tobit para determinar la importancia que las transferencias
federales, entre otros factores, tienen en dicha eficiencia. Los resultados indican,
por un lado, una caida sostenida en la eficiencia técnica de las entidades
federativas durante el periodo 2000-2009, por otro, que la transferencia de
recursos federales condicionados, medidos a través del Ramo 33 y Recursos
Federales Conveniados y Reasignados, disminuyen la eficiencia con la cual el
presupuesto se transforma en bienestar. Los resultados sugieren que las etiquetas
impuestas al gasto de las Entidades Federativas por parte de la Federacion,
ademas de otorgar un menor margen de maniobra presupuestal, podrian estar
haciendo menos eficiente el ejercicio de los recursos; por ello es necesario revisar
los mecanismos de dispersion de los recursos federales etiquetados,

especialmente los establecidos en el Capitulo V de la Ley de Coordinacién Fiscal.



Prologo

El proceso de descentralizacion fiscal en México se formalizé a finales de 1997,
afio en que el Congreso de la Union aprueba la inclusién del Capitulo V a la Ley
de Coordinacion Fiscal (LCF). En él se contempla la transferencia de recursos
hacia los gobiernos subnacionales (entidades federativas y municipios), con el
proposito de, segun se indica en la exposicion de motivos de la iniciativa de
reforma, fortalecer sus haciendas publicas mediante la institucionalizacion de la
provision de recursos por parte de la federacion, en apoyo a actividades
especificas tales como la provision de servicios educativos y de salud, asi como
para la construccion de infraestructura social enfocada a la poblacion en
condiciones de marginacion y de rezago social. La inclusion de dicho capitulo a la
LCF también dio certeza a la forma en que estos recursos serian asignados a los
gobiernos subnacionales, al incorporar criterios de distribucion para cada fondo,

ademas de establecer un fin especifico a los recursos transferidos.’

Los cinco Fondos de Aportaciones Federales (FAF) inicialmente establecidos en la
LCF, fueron para: i) educacion basica y normal; ii) servicios de salud; iii)
infraestructura social; iv) fortalecimiento de los municipios y del Distrito Federal; y
v) aportaciones multiples. En 1998 se agregaron otros dos, los cuales contemplan
recursos para vi) educacion tecnoldgica y de adultos, y vii) seguridad publica en
las entidades federativas. El 2006 se incluye el octavo y ultimo FAF, el cual tiene
como proposito otorgar recursos para inversion en infraestructura fisica,

saneamiento financiero y de pensiones, entre otros fines.?

' Véase Ortega (2004) para un excelente analisis juridico de los fondos de aportacion federal
contemplados inicialmente en la LCF y Guizar (2004) para un analisis detallado de los
antecedentes de su conformacion.

% Para mayor detalle respecto a los mecanismos de conformacion, distribucion y fin especifico de

cada uno de los FAFs, véanse los articulos 27 a 51 de la LCF.



La transferencia de FAFs, conocidas como Ramo 33, ha mostrado una tendencia
creciente y representan una proporcién significativa en el presupuesto ejercido por
las Entidades Federativas. En efecto, en 1998 la Fderacion transfirid a las
entidades 106 mil 686 millones de pesos por concepto de FAFs, y en 2009 dicho
monto ascendio a 414 mil 667 millones de pesos, lo que representd un crecimiento
medio anual de 6.6% en términos reales. En este ultimo ano, los FAFs
representaron el 33.8% de los ingresos ordinarios (no incluyen financiamiento) de

las Entidades Federativas.

Otro elemento clave para la transferencia de recursos federales a favor de las
entidades, lo constituyen los convenios que firman ambos niveles de gobierno, con
la intencion de compartir el costo de ciertos programas o politicas publicas, ya sea
en partes iguales o en una proporcién mayor por parte de la Federacion. Estos
recursos “conveniados” o de pari passu, al estar etiquetados para un determinado
proposito, al igual que los FAFs, condicionan la aplicacion del presupuesto en las
entidades, situacion que potencialmente podria generar que la produccion de
bienes y servicios no necesariamente corresponda a las demandas de la
poblacién, generando un sesgo en la aplicacion de los recursos que podria

traducirse en menores niveles de eficiencia en el gasto.

En la grafica 1 se puede observar que las transferencias condicionadas como
proporcion de los ingresos totales ordinarios de las Entidades Federativas, han
crecido desde el ano 2000, pasando de 44.9% a 53.1% en 2009. Hay que
destacar que dicho crecimiento ha mostrado altibajos. Por ejemplo, del 2000 al
2004 la proporcion pasé de 44.9% a 50.1%, y para el 2007 llegé a representar el
46.5%.



Es importante sefialar que los FAFs representan una proporcion alta dentro de las
transferencias condicionadas hacia las entidades, aunque su importancia relativa
ha ido disminuyendo. Asi, en el afio 2000 los FAFs representaron el 89.4% del
total de las transferencias federales condicionadas, y en el 2009 so6lo el 63.6%,

esto es una caida de casi 26 puntos porcentuales.

Grafica 1: Transferencias condicionadas hacia las Entidades Federativas

como porcentaje de sus ingresos totales ordinarios
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Fuente: Elaborado con datos de Finanzas Publicas Estatales y Municipales,
INEGI.

A pesar de la importancia creciente de las transferencias condicionadas, en
nuestro pais la investigacion en materia de transferencias federales hacia los

gobiernos subnacionales se ha concentrado en indagar los efectos que éstas



tienen sobre la recaudacion de contribuciones locales (Sour 2004 y 2008), en
analizar qué factores realmente intervienen en su distribucion hacia las entidades
y municipios (Moreno 2002, Scott 2004 y Cardenas y Sharma 2008), y
ultimamente determinar si éstas generan un impacto en el bienestar de la
poblacién (Cardenas 2010). Sin embargo, una nueva linea de investigacion
ampliamente aplicada para el caso de los gobiernos subnacionales europeos, y
poco para el caso mexicano, apunta a investigar los efectos que las transferencias
pueden tener sobre la eficiencia técnica con la cual el gasto publico se transforma
en bienestar de la poblacién. Para ello se requiere, primero, calcular la eficiencia
con la cual el presupuesto se aplica en la produccion de bienes y servicios, y
después, correlacionar dicha eficiencia mediante el uso de modelos econométricos

con variables socioecondmicas, politicas y fiscales.

Este trabajo tiene un doble propdsito. El primero consiste en aplicar la metodologia
de analisis envolvente de datos para calcular la eficiencia técnica con la cual las
entidades federativas transforman el gasto publico en bienestar, y analizar la
evolucion de la eficiencia a nivel global y por entidad federativa. El segundo
consiste en determinar el efecto que la transferencia de recursos federales
condicionados hacia las Entidades Federativas tiene en su eficiencia. Los
resultados obtenidos sugieren que es necesario revisar la condicionalidad de las
transferencias federales hacia las entidades, ya que ésta tiene serias

implicaciones en eficiencia de las entidades.

El resto del documento se estructura de la siguiente manera: en la seccion | se
realiza una revisién de la literatura; en la seccion |l se explica el concepto de
eficiencia y la metodologia del analisis envolvente de datos; en la seccién Il se
calcula la eficiencia técnica relativa de las Entidades Federativas y se realiza un
anadlisis de la informacion obtenida; en la seccién IV se ajusta un modelo

econométrico tipo Tobit para estimar el efecto que las transferencias



condicionadas tiene en la eficiencia técnica de las entidades. Finalmente, en la
seccion V se presentan las recomendaciones de politica fiscal a manera de

conclusion.



l. Revision de la literatura

La investigacién relacionada con la estimacion de la eficiencia en los gobiernos
subnacionales y de los factores que la influyen es amplia. Los trabajos realizados
pueden agruparse en dos grandes categorias, los que analizan gobiernos
subnacionales y aquellos que comparan pal'ses,3 siendo estos ultimos los menos
abundantes. Dado que este trabajo se enfoca a nivel local, a continuacion se
describen en orden cronoldgico y por pais, las investigaciones que analizan la
eficiencia en gobiernos subnacionales, indicando el pais para el que se hace el
estudio, las variables utilizadas como insumos y productos, asi como los

principales hallazgos.*

El trabajo de Vanden Eeckaut et al (1993), analiza la eficiencia con la cual los
municipios de Bélgica transforman el presupuesto en la produccion de bienes y
servicios. Como unico insumo consideran el gasto corriente, el cual se utiliza para
brindar asistencia social y proveer educacidon, seguridad e infraestructura
carretera. Sus resultados indican que los niveles de eficiencia estan positivamente
correlacionados con las altas tasas impositivas y el nivel educativo de la poblacién;
las condiciones que afectan negativamente la eficiencia son los altos ingresos y
niveles de riqueza de la poblacién, el ingreso publico por concepto de subsidios

del gobierno central y el numero de partidos coaligados.

En un analisis para el mismo pais, De Borger y Kerstens (1996) analizan la
eficiencia de los gobiernos locales, empleando también al gasto corriente como
insumo para otorgar apoyos a la poblacion desocupada, asi como educacion a
nivel primaria y espacios de esparcimiento. Al correlacionar los niveles de

eficiencia encuentran que existe una relaciéon positiva con el ingreso municipal

® Para una revision exhaustiva de la literatura véase De Borger y Kerstens (2000), Worthington y
Dollery (2000) y Afonso y Fernandes (2008).

* Los conceptos de insumos y productos se describen con detalle en la seccién |l.



obtenido via contribuciones locales, asi como con el nivel educativo de la
poblacion. Asimismo, establecen una correlacion inversa con los ingresos de la
poblacién, asi como con los subsidios que reciben los gobiernos municipales por

parte del gobierno nacional.

Para el caso de los municipios griegos, Athanassopoulos y Triantis (1998) utilizan
el gasto corriente como insumo unico en la provision de areas residenciales,
conjuntos habitacionales, industriales y de turismo. Al igual que los estudios para
Bélgica, los autores detectaron que en Grecia, en los municipios donde los
impuestos locales son altos también lo es la eficiencia; ademas, ésta también esta
directamente relacionada con el gasto en inversién. De manera contraria, se
encontré que la ineficiencia esta relacionada con los subsidios transferidos por

parte del gobierno nacional para financiar el gasto municipal.

En Espafa, Balaguer-Coll et al (2002) construyeron una base de datos tipo panel
de los municipios de la region Valenciana. Siguiendo la literatura previa, el gasto
total es su unico insumo en la produccion de alumbrado publico, provision de
servicios de limpia publica, infraestructura vial y de parques publicos. Las variables
exogenas que utilizan para determinar el impacto de las condiciones del entorno
en los niveles de eficiencia municipal, son el tamafio de la poblacion, los niveles
de la actividad comercial, los ingresos tributarios locales y las transferencias
recibidas por el municipio. Hay que destacar que sus resultados contrastan con la
evidencia empirica en Grecia y Bégica, ya que a mayores ingresos tributarios del
municipio, menores son los niveles de eficiencia. Por otra parte, encontraron que

la eficiencia y la actividad econdmica tienen una relacién positiva.

Otros autores que emplean el gasto publico total son Loikkanen y Susiluoto

(2005), quienes construyen una base de datos tipo panel para los municipios de



Finlandia. La produccién, en este caso, es la provision de servicios basicos
medidos por medio de indicadores de servicios sociales, de salud y de educacion.
Sus estimaciones econométricas establecen que en aquellos municipios donde la
proporcion de trabajadores municipales entre 35 y 49 afos de edad es alta,
también lo es la eficiencia, asi como en aquellos donde la poblacion rural es baja 'y
en donde la poblacién tiene altos niveles de escolaridad, mientras que altos
niveles de ingreso per capita y la distancia promedio con respecto a otras regiones

reducen la eficiencia de los municipios.

En los municipios portugueses, Afonso y Fernandes (2008) miden la eficiencia
relativa del gasto municipal total para dotar de bienes y servicios a la poblacion.
Para cuantificar los bienes y servicios municipales, construyen un indicador
compuesto a partir del numero de escuelas, matricula escolar, numero de
bibliotecas, volumen de agua potable, volumen de residuos sélidos recolectados,
licencias de construccion y la longitud de caminos que reciben mantenimiento. Su
principal hallazgo es que la mayoria de los municipios puede mantener el mismo
nivel de produccion utilizando menos recursos, o bien, mejorar su desempefio sin
incrementar el gasto municipal. Adicionalmente, la eficiencia esta positivamente
correlacionada con los niveles educativos de la poblacién y el nivel de ingresos per

capita del municipio.



. Analisis de eficiencia
1.1  Definicion de eficiencia

Las medidas de eficiencia utilizadas actualmente fueron propuestas por Farell
(1957), quien definié tres formas de medirla desde una perspectiva economica: la
eficiencia técnica, que implica obtener la mayor cantidad posible de produccién
dada una dotacion de insumos; la eficiencia en asignacion de recursos, que se
refiere a producir una determinada cantidad utilizando la mejor combinacion de
insumos dado el precio de los factores,’ y la eficiencia econémica, que comprende
la eficiencia técnica y de asignacion de recursos. Para entender de una mejor

manera los conceptos, éstos se ilustran en la grafica 2.

Grafica 2: Eficienciay asignacion de recursos

Consideremos el caso de un “ente” (empresa, gobierno, hospital, escuela, etc.)

1} ”

que para producir un bien “y” utiliza dos insumos, x; y x,,. La isocuanta

® Ver Coelli et al (1998) y Sengupta (2000) para mas detalles al respecto.
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representada por la curva SS’, muestra todas las combinaciones minimas posibles
de insumos que generan la misma cantidad de producto, asumamos y = 1 para
simplificar. Si el ente utiliza una cantidad de insumos definida por el punto P para
producir una unidad de producto, entonces el nivel de ineficiencia técnica puede
definirse como la razéon 0Q/OP, que es la reduccién proporcional en todos los
insumos que podria alcanzarse sin reduccion alguna en el nivel de produccion, ya
que el punto Q es técnicamente mas eficiente que P, porque en el primero se
obtiene la misma cantidad de producto pero con el menor nivel posible de

insumos.

Si el precio de los factores de produccion x; y x, es conocido, entonces la linea
dada por AA’ representa la maxima cantidad de insumos que puede adquirirse
dado un cierto presupuesto disponible por el ente.® Con esta informacion, la
eficiencia en asignacion de recursos podria medirse a través de la razéon 0R/0Q,
donde la distancia RQ representa la reducciéon en costos de produccion que
ocurriria si la produccion fuera en Q’, ya que en este ultimo punto se puede

producir la misma cantidad que en Q, pero con un menor presupuesto.’

Finalmente, hay que notar que la combinacién de insumos en Q" es eficiente
desde una perspectiva econdmica - es al mismo tiempo técnica y asignativamente
eficiente-, ya que produce una unidad de producto al menor costo posible. Por lo
tanto, en este caso, la eficiencia econdmica total puede medirse por la razén

OR/0P, con una reduccion de costos equivalente al segmento dado por RP.

® Para adquirir una mayor cantidad de insumos, es decir, una combinacién de (x;,x,) por arriba de
la linea AA’, se requiere de un mayor presupuesto.

” Note que para adquirir la cantidad de insumos necesarios para producir una unidad de producto
empleando la combinacién dada por Q, es necesario asignar un mayor presupuesto. Sin embargo,
en Q" también se produce una unidad de producto pero con una combinacién de insumos que es

menos costosa.
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El ejemplo anterior permite analizar la eficiencia desde un enfoque de reduccion
de insumos. La medida de eficiencia que se obtiene bajo este enfoque
generalmente se conoce como eficiencia orientada a insumos. Esta manera de
obtener la eficiencia técnica responde a la pregunta ¢en cuanto puede reducirse
proporcionalmente la cantidad de los insumos sin alterar la cantidad de la
produccion? Alternativamente, se puede formular la pregunta desde otra
perspectiva, ¢en cuanto puede incrementarse la produccién sin alterar la cantidad
de insumos utilizados? Este planteamiento implica obtener una medida de

eficiencia orientada a la produccion.

Grafica 3: Orientaciones de la eficiencia técnica

y = flx)

La diferencia entre ambas orientaciones (insumos y productos) puede mostrarse a

[T L]

través de un ejemplo sencillo en el que se produce un bien “y”, empleando soélo un

insumo “x”. La grafica 3 muestra la frontera de posibilidades de produccién

asumiendo rendimientos decrecientes a escala.®

® Los rendimientos a escala estan relacionados con el nivel de produccion y la cantidad total de

insumos utilizados. Se dice que existen rendimientos (de) crecientes a escala cuando al duplicar
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Si el ente utiliza una cantidad x; de insumo, y la cantidad de producto obtenida es

y (se ubica en el punto A), entonces se dice que es ineficiente, ya que desde una
perspectiva orientada a la produccion, éste con la misma cantidad de insumo

podria incrementar su produccion en AEp y alcanzar una produccion yj, por lo que

. - . , . . xXiA . .
su ineficiencia técnica esta dada por ﬁ Ahora bien, desde una perspectiva de
jEP

insumos, el mismo nivel de produccion y puede obtenerse reduciendo la cantidad

. . . ) . , . VE

del insumo de x; a x;, por lo que su ineficiencia técnica en este caso es % .
Ambas medidas de (in)eficiencia técnica arrojaran valores iguales con la existencia
de rendimientos constantes a escala, pero seran distintos si hay rendimientos

variables a escala.’

Para medir la eficiencia técnica de un ente o unidad de produccién, es necesario
contrastar sus niveles de eficiencia con respecto a la funcion o frontera de
produccion mas eficiente. Sin embargo, generalmente éstas se desconocen, por lo

que es necesario estimarlas.

1.2  Analisis envolvente de datos

Existen diversas metodologias clasificadas en dos grandes grupos para medir la
eficiencia técnica de un ente productivo, las que estan relacionadas con modelos
econométricos (paramétricas) y las que tienen que ver con técnicas de
programaciéon lineal (no paramétricas). Las técnicas del primer grupo,
generalmente tratan de estimar una medida absoluta de eficiencia, comparando el
nivel de produccién observado con respecto a un nivel idealizado. En contraste,

las técnicas de programacion lineal, como son el analisis envolvente de datos

todos los insumos la produccion (menos) mas que se duplica. Si la produccién se incrementa en la
misma proporcion que el incremento en todos los factores de produccién, entonces existen
rendimientos constantes a escala.

% Véase Coelli (1996) para el caso con diferentes rendimientos a escala.
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(data envelopment analisis, DEA) y la de disposicion libre (free disposal hull, FDH),
buscan evaluar la eficiencia relativa de un ente con respecto a otro del mismo
grupo, a través de la determinacion de fronteras deterministicas. Aqui nos

centramos en la metodologia del DEA, ya que es la empleada en este trabajo.10

La técnica del DEA fue inicialmente propuesta por Farell (1957), pero Charnes,
Cooper y Rhodes (1978) la mejoraron y su uso se ha popularizado.' El nombre de
la técnica obedece a que ésta determina una frontera que envuelve al conjunto de
observaciones, en la cual los entes mas eficientes del grupo se encuentran sobre
dicha frontera y los mas ineficientes por debajo de ella. Una caracteristica
importante que seguramente popularizé la aplicacién de esta técnica, es que
permite considerar diferentes tipos de rendimientos a escala; la produccién de mas

de un bien y la orientacion hacia insumos o produccién.

Para medir la eficiencia de un ente o de una unidad de toma de decisiones,
(decision making unit, DMU), supongamos que la produccion de cada DMU |, y;,

puede describirse por:

yi = f() (1)

"% Para una revisién exhaustiva de las técnicas paramétricas y no paramétricas de mediciéon de
eficiencia véase Herrera y Frankle (2009).
" Vease De Borger y Kerstens (2000), Worthington y Dollery (2000) y Afonso y Fernandes (2008)

para una revision de su aplicacion en el contexto de gobiernos subnacionales.
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donde x representa un vector de insumos. Si y; < f(x), entonces la DMU
presenta algun nivel de ineficiencia, y ésta puede medirse calculando su distancia

con respecto a la frontera tedrica eficiente.?

Si suponemos que el numero de DMUs es n y que cado una de ellas produce m
diferentes bienes y/o servicios utilizando k insumos diferentes, entonces
asumiendo que existen rendimientos constantes a escala y realizando una
estimacion con orientacion hacia los insumos, el problema de programacion lineal

esta dado por:™

MIN 4 6
ssa—y;+Y =20 (2)
Ox;, —X =0

>0

Donde:

i : Serefiereacadaunadelas DMUs,i=1,2, ..., n

y; - Vector de bienes y/o servicios producidos por la DMU i

x; : Vector de insumos utilizados para la produccion por la DMU i
Y : Matriz (m x n) de bienes y/o servicios para todos las DMUs

X : Matriz (k x n) de insumos utilizados por todas las DMUs

“Enla grafica 3 esta situacion corresponde al punto A.

3 De acuerdo con Banker et al (1984), si se desea estimar el DEA asumiendo rendimientos
variables a escala, entonces es necesario que en (2) se agregue la restriccion n1' =1, donde n1
es un vector de unos de dimension n. Esta restriccién ocasiona que la frontera de produccién se

torne convexa.
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: Vector (n x 1) de constantes

6 : Escalar que representa el puntaje de eficiencia técnica para una determinado

DMU, la cual satisface la restriccion 6 < 1

La ecuacidén (2) debe solucionarse para cada una de las DMUs y obtener n
medidas de eficiencia; asi, la frontera de posibilidades de produccion se obtiene
mediante la combinacién lineal de las DMUs mas eficientes dentro del grupo, y el
grado de eficiencia técnica (0) esta dado por la distancia entre una DMU y dicha
frontera. Si 6 = 1, entonces la DMU evaluada se encuentra sobre la frontera de
posibilidades produccion, por lo que es eficiente. Por el contrario, si 6 < 1,
entonces la produccién de la DMU se encuentra al interior de la frontera por lo que
es ineficiente. Las ponderaciones que se requeririan para convertir una DMU
ineficiente en una eficiente estan dadas por el vector , por lo que los entes
ineficientes pueden ser proyectados sobre la frontera de posibilidades de

produccion como una combinacion lineal de dichos pesos.

Es necesario enfatizar que los puntajes de eficiencia de cada DMU que arroja el
DEA, son relativos a las DMUs mas eficientes en un periodo de tiempo
determinado. En ese sentido, si se tuvieran observaciones de tipo panel y se
deseara analizar la evolucion de la eficiencia de una DMU a través de un lapso de
tiempo, seria incorrecto comparar los grados de eficiencia que se obtengan de
aplicar DEA a cada periodo, ya que por ejemplo, un aumento en la eficiencia de
una DMU a lo largo de varios periodos, podria deberse precisamente al
incremento en la eficiencia, a la disminucion de la eficiencia de otras DMUs, o a

una combinacion de ambas.™

' Con la finalidad de hacer comparaciones inter temporales de los niveles de eficiencia en un
conjunto de datos tipo panel, la técnica del DEA puede aplicarse a todas las observaciones en

conjunto sin distinguir el periodo de tiempo analizado, como si una misma DMU fuera diferente en
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1. Eficiencia técnica en las entidades federativas
1.1 Insumos

Como se observé en la revision de la literatura, el gasto publico es el indicador
mas utilizado como insumo al momento de medir la eficiencia. Sin embargo, como
argumenta Clements (2002), éste no permite distinguir entre eficiencia técnica y
eficiencia en la asignacion de recursos. Mientras que la estimacion de la eficiencia
técnica requiere informacién de cantidades y la estimaciéon de la eficiencia en
asignacion de recursos necesita el precio de los insumos, seleccionar el gasto
publico por habitante garantiza que todos los insumos han sido considerados (De
Borger and Kerstens, 2000). Adicionalmente, como lo sefialan Afonso y Fernandes
(2008), el reducido margen de maniobra que los gobiernos locales tienen para
influir en el gasto corriente, especialmente el relacionado con sueldos y salarios,
hacen del gasto publico una variable ideal para medir los insumos utilizados por

los gobiernos estatales.

En linea con la literatura, en este trabajo utilizamos el gasto publico por habitante
como insumo de produccion, pero agrupandolo en tres categorias: gasto corriente,
gasto de capital y subsidios y transferencias. Para tener una mejor idea de lo que
engloba cada clasificacion, es conveniente mencionar que la estructura del gasto
publico en México obedece al clasificador por objeto de gasto emitido por el
Consejo Nacional de Armonizacion Contable (CONAC), el cual ordena el gasto en

capitulos y conceptos.’ Los capitulos se refieren a los mayores niveles de

cada periodo. Otra opcion es utilizar una técnica derivada del DEA, denominada Malmquist, que
calcula los cambios en productividad total de los factores. Para efectos de este trabajo se emplea
la primera opcidn, ya que no se realiza un analisis de los determinantes en las variaciones de la
eficiencia.

"> El clasificador por objeto de gasto del CONAC es reciente. No obstante, antes de su publicacién
el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI) realizaba una armonizacién del gasto
publico entre las entidades federativas. Esta puede consultarse en la publicacién Estadisticas de

Finanzas Publicas Estatales y Municipales.
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agregacion del gasto e identifican a un conjunto homogéneo y ordenado de los
bienes y servicios requeridos por los gobiernos subnacionales. Los capitulos que
maneja el CONAC son: servicios personales (capitulo 1000); materiales y
suministros (2000); servicios generales (3000); ayudas, subsidios y transferencias
(4000); bienes muebles e inmuebles (5000); inversion publica (6000); inversiones
financieras (7000); participaciones y aportaciones a municipios (8000) y deuda
publica (9000).'

Por su parte, los conceptos de gasto se refieren a subconjuntos homogéneos y
ordenados en forma especifica, producto de la desagregacion de los bienes vy
servicios incluidos en cada capitulo. Asi, el capitulo 1000 incluye sueldos y
salarios, estimulos, prestaciones sociales y economicas, aportaciones a la
seguridad social y pago de impuestos resultantes de las relaciones laborales. En
el capitulo 2000 los conceptos de gasto son papeleria, combustibles, uniformes y
materiales para la construccion y reparacion, entre otros. El capitulo 3000 incluye
servicios de arrendamiento, de traslado y viaticos, de comunicacion y publicidad y
de reparacion, mantenimiento y conservacion, entre otros. El capitulo 4000
contiene gastos en pensiones y jubilaciones, transferencias a fideicomisos,
subsidios y transferencias, entre otros. Los conceptos de gasto en mobiliario y
equipos de oficina, educativos y recreativos, asi como el costo relacionado con
vehiculos, maquinaria y bienes inmuebles pertenecen al capitulo 5000. El gasto de
obra publica realizado en bienes propiedad del gobierno (edificios, vehiculos,
maquinaria, etc.), asi como en bienes publicos (escuelas, hospitales, carreteras,
etc.) son conceptos de egresos que pertenecen al capitulo 6000. En el capitulo
7000 se encuentran los conceptos de gasto de inversiones en fideicomisos,
concesion de préstamos y compra de acciones, titulos y valores. Los conceptos
del capitulo 8000 son transferencias no condicionadas, transferencias
condicionadas y transferencias via convenios. Finalmente, el capitulo 9000

'® Ver www.conac.gob.mx/documentos/consejo/cog.pdf para conocer a mayor detalle cada uno de

los conceptos que integran los capitulos del gasto. Pagina consultada por ultima vez el 25/05/2012.
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contiene los conceptos de amortizacién y pago de intereses de la deuda publica y

comisiones y gastos relacionados con la deuda.

En este trabajo, el gasto corriente incluye los capitulos 1000, 2000 y 3000; los
subsidios y transferencias solo al capitulo 4000, y el gasto de capital los capitulos
5000 y 6000. No se incluye el capitulo 7000 ya que este gasto se destina a
adquirir activos financieros, tampoco se incluyé el capitulo 8000 porque el destino
final del gasto lo deciden los municipios, mientras que el capitulo 9000 se dejo
fuera ya que los recursos los reciben las instituciones bancarias y los acreedores
financieros. Los datos utilizados corresponden a las Estadisticas de Finanzas

Publicas Estatales y Municipales del INEGI."

I11.2 Productos

La definicion y cuantificacion de la produccion de cualquier orden de gobierno no
es una tarea facil. De hecho, éste es un problema que se aborda en la mayoria de
los trabajos que tratan de estimar la eficiencia del gasto en los gobiernos
subnacionales. Como se observd en la revision de la literatura, la manera en que
generalmente se cuantifica la produccion es a través de variables relacionadas
con la provision de bienes y servicios publicos, como por ejemplo numero
escuelas, bibliotecas, y matricula escolar, cantidad de desayunos escolares,
uniformes, y servicios médicos otorgados, entre otros. También hay quienes
emplean indicadores de desempefio, como Afonso y St. Aubny (2005) que utilizan
resultados de las evaluaciones estandarizadas del Programa Internacional para la
Evaluacion de estudiantes (PISA, por sus siglas en inglés) y tasas de
sobrevivencia infantil, mientras que St. Aubny (2003) hace uso de la tasa de
eficiencia terminal, y también las calificaciones obtenidas por los alumnos en

examenes estandarizados.

"7 Ver www.inegi.org.mx/est/contenidos/Proyectos/registros/economicas/finanzas/default.aspx para

consultar los datos. Sitio visitado por ultima vez el 21/05/2012.
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Si bien es cierto que ambas medidas (indicadores de resultados y cantidad de
bienes y servicios) son empleadas para aproximar la produccion de un gobierno,
también lo es que el uso de indicadores permite minimizar las diferencias en
calidad que surgen al momento de comparar los bienes y servicios provistos entre
diferentes gobiernos. Por tal motivo, para este trabajo se opté por emplear

indicadores relacionados con el bienestar de la poblacion.

Para determinar qué indicadores incluir en la produccion, se realizé un analisis de
las competencias que éstos tienen en cuanto a bienes, servicios y desarrollo. Asi,
se detectd que las constituciones de los gobiernos subnacionales instruyen a los
estados a contar con sistemas de planeacion democraticos que fomenten el
crecimiento economico. Una variable relacionada directamente con el crecimiento
econdmico es el PIB estatal por habitante, sin embargo, en sistemas federativos
como el mexicano, el crecimiento de la economia en las Entidades Federativas
depende en gran medida, de las politicas econdmicas implementadas por la
federacion. Por este motivo, dicha variable no se consider6 como parte de la
produccion estatal. Una variable proxy del crecimiento econémico que esta mas
ligada con el disefio de politicas publicas en el ambito subnacional, es la tasa de
empleo. Sin embargo, debido a que la intencidbn de este trabajo es medir
bienestar, hemos optado por incluir la tasa de condiciones no criticas de

ocupacion.

Otro factor importante en la producciéon de servicios a cargo de las Entidades
Federativas, es el relativo a la descentralizacion de los servicios educativos y de
salud llevado a cabo en la década de los noventa.”® Por ejemplo, la

descentralizacion de la prestacion de los servicios educativos y la alfabetizacion

B E| proceso de descentralizacion educativa se llevé a cabo en 1992, la descentralizacién de los
servicios de salud en 1995. Hay que indicar que para el caso del Distrito Federal no aplicaron las

mismas reglas.
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de los adultos a favor de los estados se llevd a cabo en 1992, mientras que la
descentralizacién de la prestacion de los servicios de salud, la responsabilidad de
realizar campafas antitabaquismo, de planificacion familiar y del cuidado de la

salud materno — infantil, entre otras, se dej6 a los estados en 1995.

Las variables de bienestar relacionadas con educacién que empleamos para
cuantificar la produccién son escolaridad promedio de la poblacién y tasa de
alfabetismo, variables que también han sido empleadas por Moreno (2008),
mientras que para el caso de salud se emplearon tasa de sobrevivencia infantil,
tasa de sobrevivencia materna y esperanza de vida, variables empleadas en
Gonzalez et al (2010).

Otra variable incluida en la produccion de servicios por parte de las Entidades
Federativas es la de seguridad publica. No obstante, es necesario considerar con
precaucion sus alcances y limitantes, ya que siempre ha existido un debate en
cuanto a las competencias que tiene, tanto la federacion, como los estados y

municipios en esta materia."

La metodologia del analisis envolvente de datos permite considerar n productos,
sin embargo, en la literatura relacionada con la eficiencia del sector publico, la
convencion es condensar toda la informacion en un solo indicador, construyendo
un indice que englobe las diferentes variables, ya sea asignandoles el mismo peso
o ponderaciones diferentes (Borge et al 2008). En este trabajo construimos un

indice de produccién global tal y como lo hacen Afonso y Fernandez (2006 y 2008)

'® Como se vera mas adelante, con el fin de validar la robustez de nuestras estimaciones, se
realizaron diferentes agrupaciones de la produccion de las Entidades Federativas. Los resultados
sefalan que las medidas de eficiencia y sus determinantes no se ven afectados por la inclusién de

la variable de delitos.
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y Herrera y Frankle (2009). Esto es, todas las variables se estandarizan con media
uno, y posteriormente se calcula su media aritmética. En la tabla 1 se presenta la

descripcion de las variables de produccién y la fuente de donde fueron tomadas.

Tabla 1

Variables utilizadas para la construccion del IGP

Variable Definiciéon Fuente
Mortalidad Defunciones de menores de un ano de Secretaria de Salud.
infantil edad por cada 1,000 nacidos vivos Direccién General de

Informacion en Salud,
Mortalidad Defunciones por cada 100,000 S|s;[ema d.e !nformamon
materna nacidos vivos de los Objetivos de

Esperanza de
vida

Escolaridad
promedio

Analfabetismo

Condiciones
criticas de
ocupacion

Tasa de delitos

Numero promedio de afios de vida que
se espera viva un recién nacido, si las
condiciones de mortalidad existentes a
la fecha de su nacimiento persistieran
durante su vida

Numero promedio de grados escolares
aprobados por la poblacion entre 25 y
64 afos

Relacién porcentual del numero total
de analfabetos entre la poblacion de
15 afios y mas

Porcentaje de la poblaciéon ocupada
gue se encuentra trabajando menos
de 35 hrs. a la semana por razones de
mercado, mas la que trabaja mas de
35 hrs. semanales con ingresos
mensuales inferiores al smm y la que
labora mas de 48 hrs. semanales y
ganana hasta 2 smm

Posibles hechos delictivos
denunciados en los fueros federal y
comun por cada 100,000 habitantes

desarrollo del Milenio

Indicadores demograficos
basicos 1990-2030,
CONAPO

Sistema para el Analisis
de la Estadistica
Educativa, SEP

Sistema para el Analisis
de la Estadistica
Educativa, SEP

Encuesta Nacional de
Ocupacion y Empleo,
INEGI

Secretariado Ejecutivo del
Sistema Nacional de
Seguridad Publica y datos
de CONAPO,

22



Con las variables descritas en la tabla anterior se construyeron diferentes medidas

alternativas de produccion, a fin de analizar la robustez de los resultados de

eficiencia. Los indices de produccion que se construyeron son:

PGy = (Alfab; + Sinfantil; + Smaterna; + Evida; + Ndel;)/5

PG,; = (Esco; + Sinfantil; + Smaterna; + Evida; + Ndel;)/5

PGj;; = (Alfab; + Sinfantil; + Smaterna; + Evida; + Ocupa;)/5

PG, = (Esco; + Sinfantil; + Smaterna; + Evida; + Ndel; + Ocupa;)/6

PGs; = (Alfab; + Esco, + Sinfantil; + Smaterna; + Evida; + Ndel; + Ocupa;)/7

Donde:

Alfab:

Sinfantil:

Smaterna:

Evida:

Ndel:

Esco:

Ocupa:

DMU =1, 2, ..., 320
Tasa de alfabetismo, igual a 1 menos tasa de analfabetismo

Tasa de sobrevivencia infantil, igual al complemento de la tasa de

mortalidad infantil

Tasa de sobrevivencia materna, igual al complemento de tasa de

mortalidad materna
Esperanza de vida al nacer

Tasa de seguridad por cada 100,000 mil habitantes, igual a 100,000

menos la tasa de delitos
Escolaridad promedio de la poblacion

Porcentaje de la poblacion ocupada que no tiene una condicidn

critica de ocupacioén
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Es conveniente aclarar que la base de datos utilizada en este trabajo contiene
informacion de las 32 entidades federativas para los afos 2000 a 2009. Sin
embargo, en virtud a lo sefialado en el ultimo parrafo de la seccion I1.2 y en la nota
al pie de pagina 15, la eficiencia se ha calculado para todo el periodo y no afo por
afio, por lo que para efectos practicos se consideran 320 DMUs. Esto implica que
las diferentes medidas de produccion global (PGq, ..., PGs) se calcularon
estandarizando las variables con respecto al periodo de 10 ainos, esto es, la media

se calcul6 sobre 320 observaciones.

I11.3 Céalculo de la eficiencia técnica

La estimacion de la eficiencia técnica relativa en las Entidades Federativas para el
periodo 2000-2009 se obtuvo considerando los diferentes indices de produccién
global y los tres conceptos de gasto como insumos. Se utilizd el algoritmo
desarrollado para STATA por Ji y Lee (2010) asumiendo una orientacién hacia la
produccion.?’ Con el fin de comparar la similitud entre las diferentes medidas de
eficiencia para cada uno de los PG; (i = 1, 2, ...,5), se calculé la correlacién entre

ellos. Los resultados se muestran en la siguiente tabla.

Tabla 2: Correlaciones entre las mediciones de eficiencia técnica relativa

empleando diferentes especificaciones de produccion global

PG: PG, PGs PG4 PGs

PG, 1.0000

PG, 0.9977 1.0000

PGs 0.9970 0.9977 1.0000

PG, 0.9923 0.9973 0.9980 1.0000

PGs 0.9886 0.9948 0.9961 0.9993 1.0000

2 Este supuesto de orientacién a la produccion es valido, ya que el objetivo de cualquier gobierno

es producir la maxima cantidad de bienes y servicios posible, dado el presupuesto que posee.
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La tabla 2 revela que cuando se sustituye la variable analfabetismo por
escolaridad, las correlaciones entre los resultados son muy similares. Esto es, si
comparamos PG1 con PG, y PG3 con PGa, las correlaciones son 99.77% y 99.80%
respectivamente. Asi mismo, cuando se agrega la variable de ocupacion, la
correlacion entre PGy PGs asi como entre PG, y PG4 son practicamente iguales
(99.70% y 99.73%). Finalmente, las menores similitudes se observan cuando a
PG, se le agregan las variables de escolaridad y empleo y a PG, las variables de
analfabetismo y empleo, las correlaciones son en el primer caso, de 98.86%, y en
el segundo de 99.48%.

Gréfica 4: Eficiencia técnica relativa por afo

segun diferentes especificaciones de produccién global
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Para analizar el comportamiento de la eficiencia durante el periodo, se calculd el
promedio de las 32 Entidades Federativas por ano; los resultados se presentan en
la grafica 4. Como se puede apreciar, los niveles de eficiencia mas altos se
obtienen con PGs, mientras que los mas bajos con PG4. Sin embargo,
independientemente de la especificacidon utilizada, en la grafica 4 se observa que
existe una disminucién sostenida en los niveles de eficiencia de las entidades. En
el ano 2000, la eficiencia promedio fue de 80.7%, mientras que en el 2009 fue de
64.3%.%"

Tabla 3: Entidades Federativas con eficiencia técnica promedio de 100%

Afo

Aguascalientes 2004 2007
Coahuila 2000
Colima 2001
Distrito Federal 2005

Guanajuato 2000 2001 2002

Hidalgo 2002

Jalisco 2001 2002

Nuevo Leén 2003 2004
Oaxaca 2000
San Luis Potosi 2003
Sinaloa 2003

Yucatan 2000 2007

Zacatecas 2001 2004

Cabe senalar que durante el periodo de estudio, un total de 13 entidades
federativas registraron eficiencias promedio del 100% (ver tabla 3). En los afos
2000 y 2001 se registro el mayor numero de entidades eficientes (un total de 4 por
afo); del 2002 al 2004 tres entidades registraron eficiencia del 100%, mientras que

en 2006, 2008 y 2009 ninguna registré6 ser eficiente. De manera particular,

2 De aqui en adelante, la eficiencia promedio se refiere a la media aritmética de las medidas de

eficiencia técnica obtenidas para cada una de las cinco especificaciones de produccién global.
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Guanajuato fue el estado que resultdé ser eficiente en un mayor numero de
ocasiones (3 en total), seguido por Aguascalientes, Jalisco, Nuevo Ledn, Yucatan

y Zacatecas, todos con eficiencias del 100% en dos ocasiones.

Calculando la eficiencia promedio por entidad federativa durante todo el periodo
2000-2009, se tiene que los tres estados mas eficientes son Hidalgo (92.0%),
Morelos (90.2%) y Aguascalientes (86.4%), mientras que los tres mas ineficientes
son Guerrero (60.2%), Campeche (60.0%) y Chiapas (57.3%).

Empleando la técnica de Dalenious-Hoadges (1958) se estratificd en cinco niveles
la eficiencia promedio registrada por las entidades federativas durante el periodo.
En el mapa 1 se observa que un total de 6 entidades registraron niveles de
eficiencia muy bajos, mientras que 9 exhibieron niveles bajos y 8 entidades un
nivel medio. De la misma manera, 6 estados mostraron niveles de eficiencia altos
y so6lo 3 niveles muy altos. En el mapa también se puede observar que los niveles
de eficiencia no muestran ningun patrén regional. Sin embargo, parece que si
existe coincidencia con respecto a los niveles de ingreso per capita. Es decir, los

tres estados menos eficientes son también los de menor ingreso por habitante.??

Una pregunta que resulta fundamental en este caso es, ;de qué depende la
eficiencia en las entidades federativas? ;Como la afectan las variables de tipo
fiscal? ¢ Qué tan diferentes son los efectos con respecto a los observados en otros
paises? En la siguiente seccidén se emplea un modelo econométrico tipo Tobit para

contestar a esta pregunta.

2 E| caso de Campeche es particular, ya que muestra niveles de producto interno bruto estatal

alto, pero esto se debe a la renta petrolera.
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Mapa 1: Clasificacion de las EFs segun grado de eficiencia
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V. Determinantes de la eficiencia técnica

Existen diversos factores que pueden influir en la eficiencia de las entidades
federativas. De acuerdo con Worthington y Dollery (2000), éstos pueden
clasificarse en tres categorias: los relacionados con factores politicos, aquellos
que reflejan las condiciones socioecondmicas, y los que indican la estructura
financiera de los gobiernos subnacionales. En relacién con la primera de las
categorias, Lake y Baum (2001) argumentan que existe una relacién inversa entre
competencia politica e ineficiencia, ya que cuando la competencia es baja, el
estado ejerce su poder monopdlico para proveer menos bienes y servicios y
obtener mayores “rentas”. En relacion con la segunda se han incorporado
variables como el ingreso per capita y dispersion poblacional, entre otros. Por lo
que toca a la primera variable, sus efectos sobre la eficiencia son ambiguos,23 lo
mismo ocurre con la segunda.24 Finalmente, en relacién con la estructura
financiera, se argumenta que a mayor costo de los servicios publicos, i.e. mayor
carga tributaria local, mayor eficiencia, ya que la ciudadania monitorea las
acciones del gobierno, mientras que a mayor nivel de transferencias, menores

niveles de eficiencia.?®

Cabe senalar que para el caso de México, Yago et al (2010) analiza la eficiencia
de las entidades federativas en la produccion de bienestar, medido a través del
indice de Desarrollo Humano elaborado por el Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo. Sin embargo, en su analisis no se emplea informacién de tipo

fiscal o politica.

% Autores como DeBorger y Kerstens (1994 y 1996), Balaguer-Coll et al (2002) y Loikkanen y
Susiluoto (2006) han encontrado un efecto negativo, mientras que Giménez y Prior (2007), Afonso
y Fernandes (2008) y Hauner y Kyobe (2010) lo contrario.

# Athanassopoulos y Triantis (1998) encuentran un efecto negativo de la densidad poblacional en
la eficiencia, mientras que Afonso y Fernandes (2008) un efecto positivo.

% Vanden Eeckaut, (1993) y De Borger y Kerstens (1996).
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Con el fin de determinar qué factores afectan la eficiencia técnica relativa de las
entidades federativas, y dadas las caracteristicas de la variable dependiente, se
optd por estimar un modelo econométrico tipo Tobit, ya que éste permite el uso de
variables enddgenas acotadas a un rango determinado, tal es el caso de la

medida de eficiencia que solo adopta valores entre 0 y 1.

El modelo a estimar esta dado por la siguiente ecuacion:

y; = a + BiRur; + [, Pibe; + f3Cond; + BsLocal; + BsMay; + u; (3)

Donde:®

i DMU =1, 2, ..., 320

Vi Eficiencia técnica promedio estimada por DEA

Rur; Porcentaje de poblacion rural

Pibe; Producto Interno Bruto Estatal per capita en pesos de 2009

Cond; Porcentaje de transferencias condicionadas en los ingresos ordinarios
Local; Contribuciones locales per capita en pesos de 2009

May; Mayoria en el Congreso Local

Ui Término de error

B’s  Parametros a ser estimados

% La informacién de poblacién rural se obtuvo a partir de datos censales y de conteos
poblacionales; el PIB estatal del Sistema de Cuentas Nacionales; el porcentaje de transferencias
condicionadas y las contribuciones locales se construyeron con informacién de la base de datos
sobre Finanzas Publicas Estatales y Municipales, todas éstas producidas por el INEGI. Finalmente,
la variable de mayoria en el Congreso Local se integré con informacién de los institutos electorales

de las entidades federativas.
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Con el fin de tener un mejor entendimiento de cada uno de los regresores, es
necesario apuntar que Rur; se refiere al porcentaje de la poblacion total de la
entidad que habita en localidades con 2,500 habitantes 0 menos. La variable
Cond; mide el grado de discrecionalidad de los ingresos como porcentaje de los
ingresos totales ordinarios. Las contribuciones locales, Local;, son los ingresos
publicos que obtienen las entidades por los cobros de impuestos y derechos
establecidos en sus leyes fiscales. Por ultimo, la mayoria en el Congreso Local,
May;, es una variable binaria que toma el valor de 1 cuando en la entidad, la
bancada de un partido politico representa la mitad mas uno del total de

legisladores, en caso contrario toma el valor de cero.?’

Los valores promedio de las variables usadas en la estimacion de (3) se muestran

en la siguiente tabla.

Tabla 4. Estadisticas de las variables dependiente e independientes

Media Varianza Minimo Maximo

y; 0.7290 0.1330 0.4764 1.00
May; 0.3500 0.4777 0.0 1.00
Rur; 25.7208 14.3390 0.24 55.47
Pibe; 78,040.76 69,203.83 24,946.70 483,337.7
Cond; 52.7388 11.0688 0.0 72.80
Local; 587.0688 688.3881 58.20 4411.10

La informacion de las variables independientes revela que en un 35% de los casos
existié6 mayoria relativa en los Congresos Locales. Adicionalmente, los niveles mas

bajos de poblacién rural los registré el Distrito Federal y los mas altos los estados

7 S6lo se considera si en el Congreso Local hay mayoria por parte de algun partido politico,
independientemente de la relacion de éste con el partido politico al cual pertenece el titular de la
Entidad Federativa.
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de Oaxaca y Chiapas. El PIB estatal per capita mas alto se obtuvo en Campeche,
mientras que los mas bajos en Oaxaca y Chiapas.?® La mayor dependencia fiscal
se registrd en el estado de Guerrero y la menor en el Distrito Federal.?

Finalmente, la mayor carga tributara local se tiene en el DF y la menor en Oaxaca.

Para las estimaciones de (3) se utilizé como variable dependiente la eficiencia
promedio; se asumié como limite inferior una eficiencia del 0.47 6 47% y un limite
superior de 1 6 100%, ademas se corrigié por heteroscedasticidad. Los resultados

se muestran en la siguiente tabla:*

Tabla 5: Resultados de las estimaciones del modelo

Variable Coeficiente Error std. Estadisticot ValorP>|t|
May; -0.04845 0.01493 -3.25 0.001
Rur; -0.00212 0.00069 -3.07 0.002
Pibe; -4.38e-07 6.54e-08 -6.70 0.000
Dep; -0.00297 0.00111 -2.69 0.008
Local; -0.00005 0.00002 -3.22 0.001
Constante 1.02569 0.06377 16.08 0.000
/sigma 0.13052 0.00586
No. de observaciones 319
F(5, 314) 15.61
Prob > F 0.0000

28 Campeche aparece con el mayor ingreso estatal debido a que no se desconté la renta petrolera.
%% Se revisaron los valores de dependencia fiscal debido a que Yucatan registré un valor de 0 en el
afio 2000; se detectd que dicho valor se debe a que el estado no reporté informacién. Por ello, éste
no fue considerado en la estimacion de (3). Excluyendo esta observacion, el promedio de Dep; es
de 52.9 y el valor minimo de 6.

%0 A fin de revisar la robustez de los resultados, se estimoé el mismo modelo para cada medida de
eficiencia obtenida para cada una de las cinco especificaciones de produccién global. Los

resultados no varian en términos cuantitativos.
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Los resultados de la tabla 5 indican que el hecho de que un partido politico tenga
mayoria en la legislatura no garantiza que éste asigna las partidas presupuestales
de manera tal que se produzca un mayor nivel de bienestar (entidades eficientes);
aunque también pudiera ser el caso, de que aun y cuando el presupuesto se
asigne de manera correcta por parte del Congreso Local, el aparato
gubernamental no necesariamente sea capaz de generar niveles altos de

bienestar, razén por la cual la entidad federativa podria ser ineficiente.®'

En relacion con la variable de poblacion rural, las estimaciones revelan que en las
entidades donde una mayor proporcion de poblacion habita en localidades con
2,500 habitantes 0 menos, menores son sus niveles de eficiencia. Esto puede
obedecer a que es mas dificil alcanzar buenos resultados en materia de
educacion, salud, seguridad y empleo en estas entidades, ya que marginalmente
requieren de un mayor presupuesto que en las entidades con menor poblacion
rural para incrementar su indice de produccion global en una unidad. En otras
palabra, las entidades mas urbanizadas pueden aprovechar de mejor manera las

economias de escala en la provision de bienes y servicios.

Por lo que al nivel de ingresos per capita concierne, se observa una correlacion
negativa entre PIB y eficiencia. Este efecto podria deberse, a que la utilidad
marginal de un peso gastado por parte del gobierno subnacional, es mayor en una
entidad con ingreso per capita bajo, por lo que la poblacion tiende a poner especial
atencion en su aplicacion, forzando de cierta manera a que la entidad sea
eficiente. Por su parte, en aquellos estados con ingresos per capita altos, el
despilfarro de recursos por parte del gobierno es menos significativo para la

ciudadania, ya que la utilidad marginal por peso gastado es baja. En este tipo de

" En este tema es necesario realizar mas investigacién, ya que los legisladores solo autorizan el
destino del gasto, y la ejecucién estad a cargo del aparato gubernamental, por lo que sus

caracteristicas necesariamente influyen en los niveles de eficiencia.
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entidades, la dilapidacion del gasto publico, en comparacion con aquellas donde el
ingreso es bajo, necesitaria ser demasiado alto para que la ciudadania se

interesara en los resultados que obtienen con la aplicacién de los recursos.

Este resultado, ademas de preocupante, merece especial atencién si
consideramos que el peso (ponderacion) del PIB estatal en la distribucion del
excedente del Fondo General de Participaciones es del 60%, y que en la férmula
de distribucion, el factor histérico empezara a ser marginal (pequeno) en el
mediano plazo. Esto implica que estados con alto PIB por habitante, o con altas
tasas de crecimiento econdmico, recibiran una mayor cuantia de recursos que,

segun nuestro analisis, no se aplicarian de manera eficiente.

Por lo que corresponde a las contribuciones locales, la evidencia empirica
internacional muestra que su efecto en los niveles de eficiencia puede ser
indistinto (positivo o negativo). En nuestro caso, los resultados econométricos
indican una relacién inversa que no debe sorprendernos, puesto que existe una
estrecha relacion entre los niveles de ingreso por habitante y el pago de
contribuciones locales. De hecho, la correlacidon entre estas dos variables, si bien
es cierto que es baja para causar problemas de colinealidad en el modelo, es

estadisticamente distinta de cero; su valor para todo el periodo es de 0.3287.

Por ultimo, la variable de mayor interés, Cond;, la que mide el porcentaje de
transferencias condicionadas en el total de ingresos, muestra un signo interesante
desde el punto de vista de las relaciones fiscales intergubernamentales. Las
estimaciones sefalan que entre mayor es el porcentaje de ingresos con un destino
de gasto especifico, menor es la capacidad de la Entidad Federativa para producir
bienestar, el cual hemos medido a través del indice de produccion global. En otras
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palabras, la eficiencia de las Entidades Federativas se ve reducida entre mayor es

el porcentaje de transferencias condicionadas en sus ingresos totales.

Una posible explicacion de la relacibn encontrada entre eficiencia y
condicionalidad de las transferencias federales, es que la produccion de bienes y
servicios no necesariamente se enfoca en incrementar los resultados de los
indicadores con peor desempefio. Esto es, si en un estado los indicadores de
salud muestran un rezago en comparacion con los de educacion, entonces lo
conveniente es que el presupuesto se oriente en mejorar los servicios de salud
otorgados a la poblacion, sin descuidar el gasto en educacion; pero podria
suceder que las transferencias federales vengan etiquetadas a educaciéon en lugar
de salud. Este sesgo introducido por las transferencias federales se reflejaria en

menores niveles de eficiencia del gasto publico.

Otra posible explicacién es que las Entidades Federativas se interesen solo en
maximizar el monto del presupuesto total ejercido. Si este fuese el caso, entonces
los ejecutores del gasto a nivel local buscarian allegarse de la mayor cantidad
posible de recursos conveniados, sin importar si el programa o politica publica es
el que necesitan, o estan disefiados para mejorar los sectores que presentan un
mayor rezago. En este contexto, se estarian generando ineficiencias con
orientacién a la produccion, ya que con el monto ejercido de recursos podria

obtenerse un mayor nivel de produccion (bienestar).

Finalmente, otro factor que podria estar generando la relaciéon negativa entre la
transferencia de recursos federales condicionados y la eficiencia de las entidades,
es que un gran porcentaje de los recursos transferidos, ademas de estar
orientados a gasto corriente (principalmente pago de salarios), son insuficientes

para cubrir los costos de los servicios que antes estaban a cargo del gobierno
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federal, tal es el caso de salud y educacion. Por ello, y dado que el presupuesto es
limitado, los gobiernos subnacionales podrian estar dejando de invertir sus

recursos propios, o no condicionados como las participaciones federales, en los
sectores socialmente mas rentables.
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V. Conclusiones y recomendaciones

En este trabajo se construyd un indice agregado de produccion de bienes y
servicios empleando indicadores de salud, educacion, seguridad y empleo.
Utilizando como insumos de produccién el gasto corriente, el gasto de capital y
subsidios y transferencias, se aplicé la metodologia de analisis envolvente de
datos con orientacion hacia la produccion, para estimar la eficiencia técnica
relativa de las entidades federativas durante el periodo 2000 — 2009. La evidencia
empirica indica que existe una gran area de oportunidad para revisar el disefio de
las relaciones fiscales intergubernamentales. Primero porque evidencian que la
condicionalidad de los recursos juega un papel importante en la eficiencia con la
cual los gobiernos subnacionales transforman el presupuesto en bienestar;
segundo porque justifican la revisibn de los mecanismos empleados en la
distribucion de los recursos, tanto etiquetados como no etiquetados, y tercero,
porque es necesario revisar las capacidades institucionales de las Entidades

Federativas para aplicar el presupuesto de manera correcta.*

En relacidn con el primer punto, los resultados sefialan la conveniencia de que se
incremente la transferencia de recursos federales no condicionados, lo cual puede
hacerse subiendo el porcentaje que se destina de la Recaudacion Federal
Participable (RFP) al Fondo General de Participaciones (FGP), o transfiriendo los
FAFs sin etiquetas de gasto, lo cual puede hacerse sefialando que los recursos de
los fondos “podran destinarse” en vez de “se destinaran exclusivamente”. No
obstante, si se incrementa el porcentaje de la RFP en el FGP, entonces es
necesario revisar la formula de distribucion, ya que se ha encontrado que el PIB
per capita de las entidades tiene un efecto negativo en la eficiencia. Por ello se
torna conveniente revisar los elementos que intervienen en la distribucion de los

recursos no condicionados, a fin de no introducir factores que incidan de manera

%2 por correcta no se hace referencia a actos de corrupcion, se hace alusion a que la ejecucion de
los recursos obedezca a las prioridades establecidas en los planes de desarrollo de las Entidades

Federativas.
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negativa la eficiencia presupuestal de los gobiernos subnacionales. En este
sentido podria utilizarse la misma eficiencia relativa como criterio de distribucion, o
bien emplearse un fondo de nivelacion neutral al desempefio econémico de las
entidades, pero ligado a su capacidad fiscal, tal y como se ha propuesto por parte
de Cabrera y Lozano (2010).

En lo referente a la distribucién de los recursos etiquetados, es necesario revisar
dos diferentes ambitos, los FAFs y los recursos conveniados. Por lo que a FAFs
concierne, es necesario revisar los acuerdos que dieron origen a descentralizacion
de la prestacion de los servicios de salud y educacién, toda vez que estos
representan la mayor cantidad de recursos transferidos a las entidades.
Adicionalmente, es precisamente en estos dos rubros donde los gobiernos
subnacionales tienen problemas para complementar la aportacién estatal, para lo
cual deben reorientar recursos de libre aplicacién al pago de estos servicios, que
de otra forma se estarian destinando a otras areas de mayor impacto social.
Asimismo, es conveniente revisar la factibilidad que la prestacion de dichos
servicios vuelvan a la Federacién, o en su caso, que las entidades tengan un
mayor control en el disefio de las politicas publicas en estos sectores, por lo que
se tendrian que revisar de manera exhaustiva las leyes generales de salud y

educacion.

No hay que omitir que pudiera darse el caso de que el unico factor que incida en la
eficiencia con la cual las entidades transforman el presupuesto en bienestar, es
que éste no se apliqgue de manera correcta, es decir, que éste esté totalmente
desvinculado de las necesidades reales de la poblacidén, o que no se ejecute para
promover el desarrollo. En este sentido se torna conveniente revisar los
mecanismos de planeacién para el desarrollo en todos los 6rdenes de gobierno y
vincular de manera real la programacion presupuestal con las necesidades de la

poblacién. Por ello, se torna imperativo que las entidades adopten una gestion
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para resultados y den cumplimiento a lo establecido en el articulo 134 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, que establece que los
recursos se administren con eficiencia, eficacia, economia, transparencia y
honradez para satisfacer los objetivos a los que estén destinados, y que los
resultados del ejercicio de dichos recursos sean evaluados por las instancias

técnicas competentes.

Finalmente, las capacidades institucionales de los gobiernos subnacionales deben
revisarse. Como establece Cabrero (2004), posibles factores que pudieran incidir
en la eficiencia de las entidades pueden estar relacionados con el marco
regulatorio de los ejecutores del gasto, con en las estructuras organizativas
vigentes en los gobiernos subnacionales, o con el perfil profesional de los

funcionarios publicos.
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Anexo

Tabla Al: Resultados de las estimaciones del modelo

considerando como variable dependiente la eficiencia estimada con PG;

Variable  Coeficiente Error std.  Estadistico t Valor P> | t |
May; -0.05120  0.016062 -3.19 0.002
Rur; -0.00184  0.000737 -2.04 0.017
Pibe; -4.45E-07 7.06E-08 -6.31 0.000
Cond; -0.0033  0.001190 -2.82 0.005
Local; -0.000060  0.000018 -3.38 0.001
Constante 1.015405  0.068504 14.82 0.000
/sigma 0.1404327  0.006415
No. de observaciones 319
F(5, 314) 13.63
Prob > F 0.0000
Limite inferior 0.45

Tabla A2: Resultados de las estimaciones del modelo

considerando como variable dependiente la eficiencia estimada con PG,

Variable  Coeficiente Error std.  Estadistico t Valor P> | t]
May; -0.05179 0.016010 -3.22 0.001
Rur; -0.00212 0.000744 -2.84 0.005
Pibe; -4.57E-07 7.09E-08 -6.45 0.000
Cond; -0.003329 0.001194 -2.79 0.006
Local; -0.000057 0.000018 -3.16 0.002
Constante 1.02439 0.068981 14.85 0.000
/sigma 0.1411833 0.006397
No. de observaciones 319
F(5, 314) 14.473
Prob > F 0.0000
Limite inferior 0.44
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Tabla A3: Resultados de las estimaciones del modelo

considerando como variable dependiente la eficiencia estimada con PG3

Variable  Coeficiente Error std.  Estadistico t Valor P> | t |
May; -0.046612 0.014634 -3.19 0.002
Rur; -0.002063 0.000675 -3.06 0.002
Pibe; -4.31E-07 6.36E-08 -6.77 0.000
Cond; -0.002789 0.001079 -2.58 0.01
Local; -0.000053 0.000016 -3.3 0.001
Constante 1.020526 0.062113 16.43 0.000
/sigma 0.127425  0.005776
No. de observaciones 319
F(5, 314) 15.82
Prob > F 0.0000
Limite inferior 0.48

Tabla A4: Resultados de las estimaciones del modelo

considerando como variable dependiente la eficiencia estimada con PG,

Variable  Coeficiente Error std.  Estadistico t Valor P> | t]
May; -0.046941 0.014745 -3.18 0.002
Rur; -0.002368 0.000683 -3.47 0.001
Pibe; -4.41E-07 6.41E-08 -6.89 0.000
Cond; -0.002763 0.00109 -2.55 0.011
Local; -0.000050 0.000016 -3.08 0.002
Constante 1.028091 0.062575 16.43 0.000
/sigma 0.128572 0.005858
No. de observaciones 319
F(5, 314) 16.75
Prob > F 0.0000
Limite inferior 0.48
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Tabla A5: Resultados de las estimaciones del modelo

considerando como variable dependiente la eficiencia estimada con PGs

Variable  Coeficiente Error std.  Estadistico t Valor P> | t |
May; -0.043908 0.013534 -3.24 0.001
Rur; -0.002346 0.000629 -3.73 0.000
Pibe; -4.17E-07 5.84E-08 -7.15 0.000
Cond; -0.00263 0.000995 -2.64 0.009
Local; -0.000047 0.000015 -3.17 0.002
Constante 1.041218 0.057395 18.14 0.000
/sigma 0.117656  0.005297
No. de observaciones 319
F(5, 314) 18.27
Prob > F 0.0000
Limite inferior 0.51
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