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Resumen ejecutivo

Derivado del proceso de descentralizacion fiscal en México iniciado hace mas de tres
décadas, los gobiernos estatales han acumulado responsabilidades de gasto relevantes,
mismas que han sido financiadas principalmente con transferencias del gobierno federal.
Con el andar del proceso se ha revelado la falta de capacidad de estos gobiernos para
crear espacio fiscal, y en efecto un reducido potencial para impulsar el crecimiento del
producto interno bruto estatal (PIBE) a través de la accidn fiscal. Estas debilidades se
agravan en situaciones de emergencia como la que actualmente se vive dados los
efectos sociales y econdmicos de la pandemia causada por el virus SARS-COV2 -
también conocida como COVID-19-, aumentando la incertidumbre sobre la capacidad de
estos gobiernos para enfrentar los desafios en el corto, medio y largo plazo.

Motivado por lo anterior, en el presente trabajo se busca analizar el espacio fiscal
y el multiplicador del gasto en los gobiernos estatales durante los ultimos 15 afios. La
idea central consiste en responder a las siguientes preguntas:
e Previo ala pandemia, y de acuerdo con la evolucion de las cuentas publicas, ¢ cual
es el espacio fiscal con el que cuentan los gobiernos estatales para atender la
emergencia y reactivar a las economias locales?
e Por el lado del financiamiento, en el medio y largo plazo, ¢cual es el limite de
deuda publica al que los gobiernos estatales pueden acceder sin afectar la
sostenibilidad de los balances fiscales?
¢ Y finalmente, basado en el comportamiento durante los ultimos quince afos, ¢ cual
es el potencial de los gobiernos estatales para reactivar a las economias locales?
Para responder a las preguntas, 1) se concibe al espacio fiscal desde la
disponibilidad de balance primario para ejercer gasto o reducir impuestos sin alterar la
posicion financiera de las entidades federativas, asi como a través de la diferencia que
existe entre el nivel de deuda observado y el limite de deuda a partir del cual los
gobiernos caerian en una situacion de insostenibilidad fiscal; y 2) se calculan los
multiplicadores fiscales con la finalidad de explorar la relacibn de un cambio en la
actividad productiva y un cambio exdgeno inducido por el gasto estatal.

La hipdtesis de este trabajo descansa en la idea de la descentralizacion fiscal en

México como un proceso integral que tiene sus bases en la coordinacion



intergubernamental, y todos los problemas de asimetria de informacion entre érdenes de
gobierno, restriccion presupuestaria blanda e incentivos que esto conlleva, y que
encuentra una explicacion empirica por el lado del financiamiento producto de un
reducido espacio fiscal, y por el lado del gasto en la orientacion y la baja calidad del
mismo.

Los resultados de este trabajo muestran que en términos de los balances
primarios disponibles los gobiernos estatales han hecho frente a sus responsabilidades
con un muy reducido espacio fiscal, llegando incluso a ser requerido (negativo). Por el
lado del limite de deuda, las estimaciones muestran que existe espacio para acceder a
financiamiento, mismo que es desigual entre los gobiernos estatales. Finalmente, los
multiplicadores obtenidos, en general, son bajos en el corto plazo, aumentando una vez
que se calculan en términos acumulativos, y revelan una importante disparidad del
potencial para reactivar el crecimiento local cuando el analisis se realiza por entidad
federativa. Sin embargo, el aumento generalizado de los multiplicadores en el medio
plazo alienta a recomendar mejoras para aumentar el potencial de la accion fiscal de los
gobiernos estatales.

Con todo, es posible afirmar que en general los gobiernos estatales enfrentan los
costos de la pandemia con dificultades tanto por el lado del financiamiento como por el
lado del gasto. Esto urge a discutir, generar acuerdos y materializar politicas que
refuercen la coordinacion intergubernamental, compensen a aquellos gobiernos cuyos
estados fueron mas afectados y reorienten las prioridades del gasto publico estatal. En
el medio plazo, estos resultados podrian justificar la necesidad de retomar la discusion
sobre el marco institucional que rige a las relaciones fiscales intergubernamentales de
México, principalmente por el lado de la Ley de Coordinacién Fiscal y la evaluacién de
la Ley de Disciplina Financiera de estados y municipios. Sobre esta ultima ley, se alude
a evaluar empiricamente los resultados fiscales que estos 6rdenes de gobierno han
obtenido producto de la implementaciéon de la ley, todo apuntando a consolidar
evidencias y acciones de politicas orientadas a lograr el equilibrio entre
responsabilidades asignadas, financiamiento y capacidad para impulsar a las economias
estatales.
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Introduccion

La emergencia sanitaria provocada por el virus SARS-COV2 -también conocida como
COVID-19-, ademas de sus dramaticos impactos en la salud publica y en las economias
nacionales, ha levantado arduos debates e incipientes conflictos entre distintas
instancias de gobierno acerca de la gestion fiscal de la crisis, y los recursos con que se
cuentan para hacer frente a la pandemia en el ambito nacional, estatal y local.

A propésito, se sugiere que el impacto sobre los gobiernos intermedios y locales
puede ser tan heterogéneo como sus capacidades de respuesta, atendiendo a las
siguientes caracteristicas: presiones sobre el gasto por el lado de la provision de
servicios publicos basicos, atencidén médica y apoyo a la economia local; mientras que
por el lado de los ingresos las diferentes capacidades dependeran del nivel y estructura
de la recaudacion tributaria, la base imponible de los ingresos propios, el monto y la
composicién de las transferencias intergubernamentales, asi como la posibilidad, el
origen y el destino del endeudamiento subnacional (Giorgio Brosio et al., 2020).

En este contexto de emergencia, resulta de profundo interés la gestion de la crisis en
las entidades federativas en términos del espacio y el potencial fiscal en los gobiernos
estatales para hacer frente a la pandemia; esto en aras de anticipar y compensar
acciones que puedan ser insuficientes ante los dafios causados hasta el momento. Las
preguntas que en efecto motivan este trabajo son las siguientes:

e Previo ala pandemia, y de acuerdo con la evolucion de las cuentas publicas, ¢ cual
es el espacio fiscal con el que cuentan los gobiernos estatales para atender la
emergencia y reactivar las economias locales?

e Por el lado del financiamiento, en el mediano y largo plazo, ¢cual es el limite de
deuda publica al que los gobiernos estatales pueden acceder sin que sus balances
fiscales se vean alterados negativamente?

e Y finalmente, basado en el comportamiento durante los ultimos afos, ¢,cual es el
potencial de los gobiernos estatales para reactivar a las economias locales?

En las ultimas décadas se ha visto una mayor participacion de los gobiernos
estatales dentro del disefio y ejecucion de la accion fiscal del Estado en México. Un paso
fundamental se dio en los noventa, cuando se descentraliz6 parte importante de la
provision de servicios sociales fundamentales como la educacion y la salud. Con ello se



han derivado una serie de cambios en el sistema fiscal mexicano que han alterado la
capacidad fiscal de estos gobiernos, tanto por el lado de la ejecucion del gasto, con mas
responsabilidades, como por el lado del financiamiento, evidenciando debilidades en el
esfuerzo fiscal (Ruelas Avila & Izquierdo Reyes, 2020) y en la capacidad para impulsar
el crecimiento regional desde la accion fiscal.

En este proceso, destacan dos instrumentos de politica que han tomado
importancia para la reduccion de brechas y el impulso a las economias estatales: las
transferencias intergubernamentales, a través de las participaciones y las aportaciones
federales, y el endeudamiento. Las transferencias adquirieron una importancia relativa
determinante dentro del espacio fiscal de los gobiernos; mientras que el endeudamiento
lo ha hecho a una menor velocidad y en valores acumulados que vistos de manera
agregada no permiten anticipar algin riesgo macroeconémico (Jiménez & Ruelas Avila,
2016); no obstante, vale advertir que caer en esta generalizacion esconde casos
particulares de gobiernos estatales que han alcanzado altos niveles de endeudamiento,
y que en efecto han generado problemas financieros (Andrade, 2018) y tensiones en la
sostenibilidad de sus finanzas publicas.

La idea central del presente trabajo descansa en las presiones de gasto publico
que han acumulado los gobiernos estatales, su débil capacidad para generar ingresos
publicos suficientes para atenderlas y su relacion con el pobre potencial que los
gobiernos estatales tienen para impulsar el crecimiento econémico local. Uno de los
principales propdsitos es que el analisis presentado sea de utilidad como una linea base
para anticipar y dar seguimiento a las acciones fiscales en cada entidad federativa
producto de la pandemia y la crisis econdmica que la secunda.

Es debido a la importancia que tienen las finanzas publicas para llevar a buen
destino los recursos que aporta la sociedad para financiar los bienes y servicios que se
requieren (Cangiano et al., 2012), que los esfuerzos de esta investigacion estan
centrados en: explorar la evolucidn del espacio fiscal de los gobiernos estatales, intentar
anticipar aquellos niveles de deuda que puedan desencadenar problemas de
sostenibilidad fiscal en un futuro, y estimar el potencial del gasto publico en los ultimos
15 afos.



El objeto de analisis es el espacio y el potencial fiscal de los gobiernos estatales.
Se propone estimarlos a través de datos fiscales y economicos de las entidades
federativas para el periodo 2003-2018. Para efectos de su calculo, se entiende espacio
fiscal como una medida que refleja las posibilidades que tienen los gobiernos para
aumentar el gasto publico en distintos propdsitos (sociales y econdmicos) sin alterar su
posicion financiera inicial (Heller, 2005). Por otro lado, se conceptualiza el potencial fiscal
por medio del multiplicador, entendiéndose como el cambio incremental en la actividad
econdmica de una entidad debido a un cambio exdgeno incremental en el déficit fiscal
del gobierno, el cual, en efecto, se puede dar por el lado de los ingresos -a través de un
recorte de impuestos- o por el lado del gasto publico (Spilimbergo et al., 2009). Para este
trabajo se medira el cambio solo en términos del gasto, debido a que es la variable que
comunmente se utiliza en la literatura, y que por lo mismo ofrece un rango importante de
parametros para evaluar los resultados en los tamafios de multiplicadores obtenidos.

En general, los resultados obtenidos en este trabajo muestran que durante los
ultimos 15 afos los gobiernos estatales han enfrentado sus responsabilidades con
reducido -e incluso requerido- espacio fiscal, y con un débil impacto del gasto publico
para fines de impulsar a las economias locales.

Si bien existe evidencia reciente en la que se estima el espacio fiscal para paises
desarrollados y en desarrollo -incluido México-? (Baum et al., 2017; Ganiko & Melgarejo,
2016; Ghosh et al., 2011; IMF, 2018; Lozano-Espitia et al., 2019; Ostry et al., 2010),
existen pocos estudios que exploren empiricamente este concepto en el ambito
subnacional, destacandose entre ellos lo realizado para el caso de los estados
brasilefios® (Bastos & Pineda, 2013).

Sobre los multiplicadores, de igual forma existe bastante evidencia acumulada que
deja entrever una falta de consenso en cuanto a metodologias empleadas y resultados
logrados. Trabajos recientes estiman que el tamafo del multiplicador puede ser relevante

a nivel local, que puede permear entre los distintos sectores industriales, que su efecto

2 Para el caso de México, en el estudio del FMI (2018) se sefiala que existe espacio fiscal limitado y por ende se
sugiere que éste no sea utilizado para impulsar el crecimiento. En su lugar, se recomienda bajar los niveles de deuda
con relacion al PIB, y asi crear espacio para atender las necesidades sociales y de infraestructura de mediano plazo.
3 En este estudio, los autores encuentran que los estados brasilefios cuentan con espacio fiscal, no obstante, remarcan
las disparidades que efectivamente existen entre estos.



puede mantenerse en al menos un periodo de tres afios?, y que el tamafio puede variar
considerando los efectos ricardianos relacionados con las expectativas de consumo e
inversion privada (Auerbach et al., 2019; Clemens & Miran, 2012; Serrato & Wingender,
2016; Sheremirov & Spirovska, 2019). Se ha demostrado, asimismo, que el multiplicador
tiende a ser mayor en el medio plazo tomando en cuenta solo el gasto en inversion
publica (Alichi et al., 2019; Vtyurina & Leal, 2016), mientras que en el largo plazo también
es considerable como respuesta a un aumento del gasto frente a recesiones (Riera-
Crichton et al., 2014). Otros trabajos muestran que su tamafio aumenta, ademas, en
paises desarrollados con bajos niveles de deuda publica, que cuentan con un sector
financiero desarrollado y frente a situaciones complejas, como lo es una crisis financiera
o la economia en recesion (Chian Koh, 2016). Desde otro enfoque, también se ha
demostrado que el tamafo del multiplicador esta fuertemente asociado a la posicion
fiscal: cuando es débil, el tamario suele ser pequefio (Huidrom et al., 2019)°.

Para el caso de la regidon de América Latina, evidencia reciente muestra
estimaciones variadas en cuanto a magnitud de los multplicadores para el caso de
México, Argentina, Brasil, Chile, Republica Dominicana, paises de Centro Ameérica y Peru
(Fraga et al., 2016; Garry & Rivas Valdivia, 2017; Vtyurina & Leal, 2016). Sobre trabajos
similares a lo que aqui se pretende, vale hacer mencion a lo realizado por el FMI en 2015
para los gobiernos estatales de México, encontrando multiplicadores del gasto pequefios
en el corto plazo, pero que suelen aumentar en el medio plazo -durante al menos los
primeros tres anos- para las entidades federativas para el periodo 1994-2013 (IMF,
2015), resultados que por cierto son consistentes con lo obtenido en este trabajo.

Discutir este tema resulta acuciante en un contexto en el cual los gobiernos
estatales han sumado importantes responsabilidades de gasto a lo largo de las ultimas
décadas -vale mencionar que suman y sumaran mas a raiz de las secuelas de la
emergencia sanitaria por la COVID-19-, esto a la par que han intensificado su
dependencia a las transferencias del gobierno federal, y a la importancia gradual que ha

4 Usando como instrumento o variable exégena el gasto militar.
5 Sobre este estudio, resulta interesante analizar los dos canales que explicarian la posicion fiscal de los gobiernos:
1. El Ricardiano: los hogares reducen el consumo en prevision de futuros ajustes fiscales cuando el estimulo
fiscal se implementa desde una posicion fiscal débil.
2. Viala tasa de interés: el estimulo fiscal desde una posicion fiscal débil aumenta la preocupacion de los
inversores por el riesgo de crédito soberano, situacion que eleva el costo de endeudamiento de toda la
economia y debilita la demanda interna privada



adquirido el endeudamiento como fuente para financiar gasto publico en estos 6rdenes
de gobierno. En definitiva, la estrechez en las finanzas publicas impide tener una
respuesta oportuna a la demanda de los ciudadanos y los requerimientos financieros
para acelerar un crecimiento sostenible a nivel subnacional y, en consecuencia, merma
la funcion de los gobiernos estatales en el desarrollo nacional (Ruelas Avila & Izquierdo
Reyes, 2020).

Lo que resta del documento se estructura de la siguiente manera. En la segunda
parte se hace una revision de literatura con la finalidad de discutir una definicién ampliada
del espacio y potencial fiscal, y asi construir la nocion que explicaria el reducido e incluso
requerido espacio fiscal en los estados mexicanos combinado con un débil potencial, por
el lado del gasto, para reactivar a las economias regionales. Luego, se explicara la
estrategia metodoldgica para calcular el espacio y el multiplicador fiscal. Como resultado,
en la siguiente seccion se discuten los resultados obtenidos. Al final se exponen algunas
conclusiones y recomendaciones de politica publica orientadas a procurar la
sostenibilidad fiscal subnacional en aras de impulsar el crecimiento y el desarrollo

economico de las entidades federativas.

Desarrollo

Marco tedrico de la descentralizacion fiscal, las responsabilidades de gasto y las
capacidades para generar y gestionar financiamiento

La capacidad de respuesta del gobierno se mide a través de la provision de bienes y
servicios publicos que puede prestar a la sociedad segun los recursos disponibles para
hacerlo. En el ambito de la descentralizacion fiscal, sus promotores la asemejan con el
funcionamiento de un mercado competitivo, en donde las jurisdicciones se tienen que
diferenciar en la oferta de bienes publicos que permitan atraer a los residentes de las
areas urbanas a su territorio. Otros, por su parte, destacan el fortalecimiento de la
competencia electoral que induce a frenar el comportamiento de la captura de los
recursos del Estado, especialmente en materia hacendaria llevandolo a mayor rendicion
de cuentas, eficiencia y eficacia, lo que permitiria en el largo plazo contar mas recursos
fiscales (Brennan & Buchanan, 1980; Breton, 1996; Tiebout, 1956; Tirole, 1994).



Asimismo, bajo este enfoque se destaca la opcion que tiene la poblacion de
seleccionar su lugar de residencia que mejor se adapte a sus preferencias e impuestos
(voto con los pies) dentro de su territorio. Aunado a ello, se sugiere que, en ausencia de
los ahorros de costos de la provision centralizada de bienes publicos locales y de
externalidades interjurisdiccionales, la descentralizacion del gobierno puede
proporcionar niveles de consumo eficientes en el sentido de Pareto en cada jurisdiccion;
esto en lugar de mantenerse un nivel uniforme de consumo en todas las jurisdicciones
(Oates, 1999, 2001; Tiebout, 1956).

La descentralizacion permite elevar el bienestar de la ciudadania en la medida en
que mejore la eficiencia en la provision de bienes y servicios publicos (Bahl & Linn, 1992),
ademas que tiende a reducir la concentraciéon del poder politico, capacidad econémica o
las decisiones administrativas en una unidad territorial mediante su traslado o
reasignacién hacia entidades organica y funcionalmente diferenciadas (Marcel et al.,
2014). Sin embargo, como se plantea mas adelante, en la practica, los procesos de
descentralizacion producen desbalances entre niveles de gobierno, asi como entre
gobiernos de un mismo nivel (Wright, 1997).

En contraste, se ha desarrollado literatura que identifica un conjunto de
ineficiencias que pueden mermar el desarrollo de procesos de descentralizacion
efectivos. Primero, la falta de una autoridad politica subnacional puede inhibir el proceso
competitivo entre jurisdicciones y con ello la capacidad de los gobiernos locales para
adaptar las politicas al contexto local. Segundo, la ausencia de un mercado comun entre
jurisdicciones, aumenta la posibilidad de que los gobiernos locales caigan en actos de
corrupcion, busqueda de rentas (rent seeking) y asignacion ineficiente de los recursos.
Tercero, los gobiernos locales suelen ser mas propensos a tener restricciones
presupuestarias blandas, lo que produce gastos y endeudamientos que rebasan las
posibilidades y capacidades de estos gobiernos. Cuarto, la ausencia de una
institucionalidad local sdlida, da pie para que el gobierno central mantenga la amenaza
constante a las jurisdicciones subnacionales que buscan la independencia politica
(Weingast, 2008). La institucionalidad politica, por cierto, juega una funcion esencial en
lo que refiere a la cantidad y calidad de bienes y servicios publicos provista por los
gobiernos locales, tal como lo muestran trabajos recientes (Hankla et al., 2019).
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Para el caso de Meéxico, con el Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal
inagurado en 1980, los estados se volvieron muchos mas dependientes de la instancia
nacional, ya que perdieron el control sobre un considerable monto de recursos
monetarios. Con esto, el gasto y el ingreso quedaron fuertemente centralizados, se han
producido fuertes desequilibrios verticales y horizontales, los estados han perdido la
capacidad de decidir tanto el origen de la mayoria de sus ingresos como de orientar el
destino de la mayoria de sus gastos, y el porcentaje del gasto estatal destinado a la
provision de bienes publicos ha quedado muy reducido (Méndez, 1997).

Al problema de la dependencia, vale agregar el de la desvinculacidn ingreso-gasto
en los estados, pues no existe correspondencia entre los servicios que reciben los
ciudadanos de sus autoridades estatales y lo que pagan, via impuestos, a las mismas;
asi, los ciudadanos se resisten a cualquier aumento de impuestos; en efecto, dada la
estrechez de las bases fiscales en los estados, por lo general los costos politicos y
administrativos de elevar la recaudacion pueden ser muy altos en comparacion con los
ingresos adicionales que se logran, sobre todo en relacién con lo que se recibe por parte
del gobierno federal como participaciones y aportaciones federales (Soria Romo, 2004).

Sobre los mecanismos de control y reglas fiscales con los que varios paises
responden a los desequilibrios fiscales, es importante agregar cuatro puntos elementales
destacados en la literatura especializada: 1) sostenibilidad fiscal en el medio y largo
plazo, 2) estabilidad econdmica en el corto plazo, 3) eficiencia agregada expresada en
el balance entre el crecimiento y la sostenibilidad fiscal y 4) eficiencia en la asignacion
del gasto publico (Sutherland et al., 2006). Existe un amplio consenso, por cierto, en que
la disciplina fiscal a nivel estatal aun es débil, motivo por el cual se debe promover la
aplicacidn de reglas fiscales prudentes en estos niveles de gobierno, con la finalidad de
atender incentivos adversos, como lo es el gasto y endeudamiento excesivos, o la rebaja
injustificada de impuestos locales (OCDE, 2012; Ter-Minassian, 2007).

En este sentido, en los ultimos afios, en México se discutio la creacion de una Ley
de Disciplina Financiera de las entidades federativas y los municipios, la cual fue
aprobada y publicada en 2016 (ver recuadro 1), y que respondia a una serie de desafios,
entre los cuales, a propdsito de este marco conceptual, destacan (Andrade, 2018):
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e Un crecimiento acelerado de la deuda local y casos particulares de
entidades federativas y municipios con elevado endeudamiento.

e La necesidad de mejorar el ejercicio del gasto publico de los estados y
municipios

e Una mayor transparencia y orden en la contratacion de la deuda publica

e Disminuir el costo de la deuda publica de los gobiernos estatales y

municipales

Recuadro 1. La Ley de Disciplina Financiera de las Entidades Federativas y
Municipios del 2016

Durante el afio 2016 se aprobd la Ley de Disciplina Financiera de las entidades federativas y los

municipios. Esta Ley establece, para ambos érdenes de gobierno, que el gasto total propuesto en el
proyecto de presupuesto de egresos debera contribuir a un balance presupuestario sostenible. De
acuerdo con Andrade (2018, pp. 38), los cambios constitucionales procuran el equilibrio presupuestario
y regula el endeudamiento y las sostenibilidad financiera de los estados y municipios, generando
contrapesos entre los poderes locales.

Esta Ley también sefala que los entes publicos no podran contraer, directa o indirectamente,
financiamiento u obligaciones con gobiernos de otras naciones, con sociedades o particulares
extranjeros. Solo podran contraer obligaciones cuando se destinen a inversiones publicas productivas y
a refinanciamiento o reestructura. Todo endeudamiento de estados y municipios, de acuerdo con esta
ley, debe contar con la autorizacion por parte de las legislaturas estatales mediante mayoria calificada
(2/3 partes de los miembros). Dichos érganos autorizaran los montos maximos de deuda, la capacidad
de pago y el otorgamiento de garantias.

El Gobierno Federal podra garantizar deuda de los estados y municipios si existe un contrato
celebrado, si afectan participaciones federales (que sean suficientes) y si ésta no rebasa el 3.5% del
PIB. Se crea también un sistema de alertas para medir el endeudamiento sostenible, el endeudamiento
en observacion y el endeudamiento elevado. Por ltimo, se crea el Registro Publico Unico (RPU) con el
objeto de inscribir y transparentar la totalidad de los financiamientos y obligaciones a cargo de los entes
publicos con efectos declarativos e informativos, Unicamente. El incumplimiento sera sancionado en
conformidad con la legislacion en materia de responsabilidades administrativas de los servidores

publicos.

Fuente: elaboracion propia con base en la Ley y Andrade (2018).

Financiamiento

Tal como se anticipaba, en este trabajo se propone usar el espacio fiscal como un
concepto integral y medible para evaluar los efectos de la descentralizacién en las
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cuentas publicas subnacionales. Su uso en el ambito de politicas pocas veces viene
acompanado de una definicidn clara y operacionalizable, motivo por el cual, en su version
mas amplia, el espacio fiscal se explica como la disponibilidad con la que cuentan los
gobiernos para aumentar el gasto publico en distintas prioridades de politica, o recortar
impuestos, sin alterar su sostenibilidad financiera (Heller, 2005).

Para su mayor comprension, Heller sugiere analizar implicaciones relevantes de
la sostenibilidad financiera, tales como: la capacidad para generar ingresos fiscales en
el corto y el medio plazo, las prioridades de gasto publico y la disponibilidad de ingresos
fiscales provenientes de fuentes de financiamiento externas. En el ambito subnacional,
esta propuesta de analisis toma sentido si se enfatiza en tres problemas que han sido
estudiados en trabajos recientes: la baja capacidad para generar ingresos tributarios
propios, los desbalances verticales reflejados principalmente por las responsabilidades
de gasto adquiridas por los gobiernos estatales y la dependencia de estos gobiernos a
las transferencias intergubernamentales.

Débil esfuerzo fiscal

Uno de los instrumentos mas importantes con el que cuentan los gobiernos para crear
espacio fiscal es, sin duda, la recaudacién de impuestos. A nivel subnacional, esto toma
mayor importancia dadas las profundas debilidades que paises como México han
mostrado en cuanto a la carga tributaria lograda en estos érdenes de gobierno.

En este sentido, el siguiente grafico muestra los pobres niveles de recaudacion de
impuestos de los gobiernos subnacionales en México. En porcentaje del PIB, los ingresos
tributarios se ubican por debajo del 1%, cifra que es considerablemente inferior a lo
logrado en Brasil (10.1%), Argentina (6%), Colombia (3.3%), Chile (1.6%) y Uruguay
(1.4%).
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Grafico 1: Recaudacion de ingresos tributarios subnacionales, 2016 (% del PIB)
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Fuente: cifras tomadas de (OCDE et al., 2018).

Sumado a esto, existe un cumulo importante de evidencia que para el caso de
México muestra los determinantes y las ineficiencias de los gobiernos estatales y
municipales en los procesos de recaudacidn de impuestos. Resaltan las ineficiencias
relacionadas con las capacidades institucionales (Cabrero Mendoza, 2004; Ruelas Avila,
20195), la dificultad de aprovechar las potestades tributarias disponibles (Gémez Sabaini
& Jiménez, 2017), la dependencia a las transferencias intergubernamentales (Bonet &
Rueda, 2012; Chavez Maza, 2014; Guillermo Peo6n & Vargas Casimiro, 2017; Martinez-
Vazquez & Sepulveda, 2011; Valenzuela-Reynaga & Veronica Hinojosa-Cruz, 2017); asi
como también resulta determinante el contexto econdmico local y nacional (Broid Krauze,
2010; Chavez Maza, 2014; Martinez-Vazquez & Sepulveda, 2011), y la concentracion
del ingreso y los altos niveles de marginacion (Aguilar Gutiérrez, 2010; Bonet & Rueda,
2012; Broid Krauze, 2010; Chavez Maza, 2014; Gamez & Ibarra-Yunez, 2009; Ramirez-
Rodriguez & Erquizio-Espinal, 2017; Sour, 2008).

Desbalances verticales
Con el avance de los procesos de descentralizacion y distribucion de funciones, la

eficiencia planteada por lo promotores de la descentralizacién (Oates, 2001; Tiebout,
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1956), ha sido cuestionada debido a la asimetria potencial entre las responsabilidades
de gasto descentralizadas y la capacidad con la que los subsectores institucionales,
distintos al gobierno central, cuentan para financiarlas. La evidencia es consistente en
mostrar que la magnitud de estas disparidades fiscales, tanto entre distintos niveles de
gobierno como entre gobiernos del mismo nivel, crean lo que se conoce como
desequilibrios verticales y horizontales, respectivamente. (Martinez-Vazquez &
Sepulveda, 2011). Entendiéndose el primero de los desequilibrios como aquel que se
revela en la descentralizacion de las responsabilidades de gasto y transferencia de
recursos hacia los niveles intermedios y locales de gobierno, sin los incentivos, la
transferencia de capacidades y las potestades legales suficientes para la generacién de
ingresos propios. El segundo, que refiere al desequlibirio horizontal, se explica y se
evidencia en las grandes disparidades que existen en las capacidades fiscales entre los
gobiernos de un mismo nivel, ya sea entre los gobiernos de orden local o los gobiernos
del orden intermedio.

La evidencia muestra que en América Latina, incluyendo por supuesto el caso de
México, las responsabilidades de gasto que han sido descentralizadas no han sido
complementadas con capacidades administrativas y legales para generar ingresos
propios (Giorgio Brosio & Jiménez, 2012; Jiménez & Ruelas Avila, 2016, 2018; OCDE et
al., 2017).

Para el caso de México, unas de las areas en donde se han expresado este tipo
de disparidades son la de la educacién y la salud. Segun un conjunto importante de
trabajos, la distribucion de responsabilidades de gasto hacia estos sectores no ha sido
acompanada con una distribucion de recursos suficientes, ha provocado problemas
financieros en los erarios de los gobiernos estatales, perpetuando las inequidades en la
asignacion de los fondos de financiamiento, a la par de que los esfuerzos para financiar
estas funciones de gobierno han sido débiles y dispares® (Cardenas Rodriguez et al.,
2007; Cardenas, 2013; Ornelas, 2018; Sobarzo, 2004; Trujillo, 2012).

La dependencia a las transferencias

6 En el sector educativo, con el “Acuerdo para la modernizacion de la educacion basica” de 1992 se descentralizaron
funciones importantes, destacandose la administracion de casi el 70% de la matricula de ese nivel educativo (Ornelas,
2018 pp. 176)
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Aunado a los limites de la autonomia fiscal subnacional, paises como México han
demostrado poca capacidad para generar ingresos fiscales propios, cuyo peso relativo,
vale destacar, es considerablemente inferior a lo recibido por la via de las transferencias
intergubernamentales. En montos agregados, el peso de las transferencias
intergubernamentales, para el caso de México, es cercano al 9% del Producto Interno
Bruto, cifra equivalente a mas del 86% de los ingresos totales de los gobiernos estatales
y municipales de este pais (OCDE et al., 2017), mientras que la parte de ingresos propios
mantiene una participacion relativa menor en todos los estados, tal como se muestra en

el siguiente grafico.

Grafico 2: Estructura de ingresos fiscales de los gobiernos estatales, 2018 (% del
Producto Interno Bruto Estatal, PIBE)
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Fuente: elaboracién propia con cifras del INEGI.

Esencialmente, el sistema de transferencias intergubernamentales en México se
conforma por las participaciones federales, integradas en el Ramo 28, y las aportaciones
federales contenidas en el Ramo 33. El Ramo 28 tiene un caracter resarcitorio, ya que
establace criterios de asignacion de los recursos de manera proporcional a la
participacion de las entidades federativas en la actividad economica y la recaudacion vy,
por lo tanto, pretende generar incentivos para incrementar el crecimiento econémico y el
esfuerzo recaudatorio de las entidades. Es parte del gasto no programable dentro del

Presupuesto de Egresos de la Federacion, esto debido a que su monto responde a una
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estimacion de lo que se espera transferir a los estados y municipios, dependiendo de la
recaudacion de los ingresos federables que son participables. Ademas, es un recurso
etiquetado; es decir, no tiene un destino especifico en el gasto de las entidades
federativas y municipios, ejerciéndose de manera autbnoma por parte de los gobiernos
locales (CEFP, 2017).

En cuanto al Ramo 33, las transferencias tienen un caracter compensatorio, su
finalidad consiste en asignar recursos en proporcion directa a los rezagos y necesidades
que observan las entidades federativas en materia de salud, educacion, infraestructura,
desarrollo social, entre otros. Son parte del gasto programable, por lo que su monto
queda asignado en el Presupuesto de Egresos de la Federacién, garantizando con ello
a las entidades su recepcion en ese monto con independencia de su desempefio
econdmico y recaudatorio. Son recursos etiquetados, con destino especifico en las
estructuras de gasto de las entidades federativas, quienes deben ejercerlo de acuerdo a
las leyes y normativas aplicables (CEFP, 2017).

En la practica, este sistema de transferencias produce una fuerte dependencia de
las autoridades subnacionales hacia las transferencias federales. Esta descentralizacion
esta centrada unicamente en el gasto, lo que deriva, tal como lo plantea Cabrero
Mendoza, en una “mera descentralizacion ficticia”, en tanto limita las acciones de los
gobiernos subnacionales y actua como un mecanismo regulador que controla la
autonomia de los estados y municipios. Tal distorsion de los ingresos en México crea
desequilibrios verticales que constituyen, en palabras del mismo Cabrero, la trampa del
federalismo fiscal. Estos desequilibrios, no generan los incentivos adecuados, lo que
significa que obstaculiza el cumplimiento del precepto de que cada nivel de gobierno

debe generar los ingresos que gasta (Cabrero Mendoza, 2013).

El gasto subnacional

De acuerdo con los principios de la teoria del federalismo fiscal, la cercania con la
poblacién deja en los gobiernos locales e intermedios una funcidén relevante en el
desarrollo de un pais, toda vez que es en estos niveles de gobierno en donde se conocen
con mayor detalle las necesidades y preferencias de las personas, dando pie a que las
politicas publicas, materializadas a través del gasto publico, se puedan contextualizar y
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ajustar a las condiciones locales, resolviendo con esto los problemas de asignacion y
localizacion (Musgrave, 1959; Oates, 2003; Weingast, 2008).

En la practica, el volumen del gasto que llegan a ejercer los gobiernos locales es
considerable. Considerando a los paises de la OCDE, los gobiernos locales disponen del
alrededor del 38% del gasto publico total, cifra cuatro puntos porcentuales superior a lo
que se logra en México, en donde los estados y municipios cuentan con alrededor del
34% del gasto neto del sector publico presupuestario (Andrade, 2018).

Es debido a la cercania con las preferencias de la poblacion y al considerable
peso relativo del gasto, que el funcionamiento eficiente de las haciendas locales es clave
para que los recursos publicos se ejerzan con eficacia y calidad. Una mala gestion
presupuestaria, enfatiza Andrade, puede derivar en un deterioro de los servicios y bienes
publicos, inhibiendo el potencial y el desarrollo de toda una region (Andrade, 2018). Una
parte importante para lograr esto, es a través de la inversion publica, tal como lo muestra
la evidencia de los multiplicadores discutida en la seccion introductoria de este trabajo.

Sin embargo, la inversion publica en el ambito de los gobiernos locales presenta
una serie de desincentivos relacionados con la posibilidad de que los beneficios de la
inversion hecha en una jurisdiccién sean aprovechados por las jurisdicciones aledanas,
esto aunado a los costos hundidos que en inversiones suelen ser muy altos, sobre todo
para los gobiernos estatales e intermedios cuya capacidad para generar recursos propios
es menor, y el acceso a financiamiento via crédito es mas restringido (De Mello, 2010).

Al respecto, para el caso de América Latina, la evidencia muestra que la
descentralizacion fiscal y el aumento del tamafio de los gobiernos subnacionales (como
porcentaje del PIB) producen un desincentivo hacia la inversién publica local (De Mello,
2012). En este sentido, para el caso especifico de México, las cifras actualizadas al 2018
muestran que existe un claro predominio del gasto corriente en detrimento del gasto de

inversion, el cual es apenas perceptible, tal como lo muestra el siguiente grafico.
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Grafico 3: Estructura del gasto publico de los gobiernos estatales, 2018 (% del
Producto Interno Bruto Estatal, PIBE)
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Fuente: elaboracién propia con cifras del INEGI.
Sobre la base de los conceptos y evidencias disponibles, y en aras de profundizar

en la parte empirica, se concluye que en México la descentralizacion fiscal se puede
explicar como un proceso integral que sienta sus bases en la coordinacion
intergubernamental, el marco institucional que la enmarca y todos los problemas de
asimetria de informacion entre niveles de gobierno, restriccion presupuestaria blanda e
incentivos que esto conlleva, y que encuentra una explicacion empirica que se puede
dividir en dos partes:

1) Por el lado de los ingresos: un espacio fiscal reducido -e incluso requerido- debido
al debil esfuerzo fiscal de los gobiernos estatales, la profunda dependencia a las
transferencias intergubernamentales, y la falta de politicas fiscales orientadas a la
sostenibilidad fiscal en el medio y largo plazo

2) Por el lado del gasto: una baja calidad que se explica debido a la desvinculacion
que existe entre las politicas fiscales y el crecimiento y desarrollo estatal, aunado
ello al bajo peso relativo que el gasto en inversion publica tiene en las estructuras
de gasto de los gobiernos. Esto se revelaria en multiplicadores fiscales de baja

magnitud (ver figura 1).
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Figura 1: Conceptualizacién del proceso de descentralizacion fiscal en México
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Estrategia metodolégica y bases de datos

Sobre el espacio fiscal

Para este trabajo, en primera instancia, se recurre a una definicion del espacio fiscal que
permita ser operacionalizada con los datos disponibles, para asi explorar la evolucion
de las finanzas publicas de los gobiernos estatales mexicanos, considerando para ello,
ademas de los ingresos y gastos publicos, la posicion crediticia y el crecimiento
economico estatal (PIBE).

Esta primera definicion de naturaleza cuantitativa se refiere entonces a la
disponibilidad de recursos fiscales para lograr objetivos socieconémicos especificos. La
disponibilidad sefialada, teéricamente, no debiese alterar la sostenibilidad de la posicion
financiera del gobierno o de la economia estatal en su conjunto. Para aproximarse a esta

medida se calcula el espacio fiscal a través de la siguiente ecuacion:

bpie = (BE2) e dye—y (1)

1+9i¢
Para ello, es necesario tener en cuenta que el balance primario es la diferencia
entre ingresos y gastos publicos netos del pago de intereses de la deuda publica.

bpir = it — (gir — inye) (2)
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En este marco analitico, el balance primario que se requiere para lograr una
posicion financiera sostenible (bp;; *), depende de la tasa de interés real en la entidad i
en el periodo t (r;;), la tasa de crecimiento de la economia i de la entidad en un periodo
determinado t (g;;) y del saldo de la deuda del periodo anterior de la entidad i en el afo
anteriort — 1 (d;;_,)- Sila tasa de crecimiento de la economia estatal es mayor a la tasa
de interés a la cual el gobierno se endeuda, existiria espacio para ampliar el gasto
gubernamental o reducir impuestos. En otras palabras, conforme se mantenga la tasa de
interés por debajo de la tasa de crecimiento de la economia, un déficit primario positivo
esta asociado con una disminucion gradual del saldo de la deuda publica.

Con la finalidad de aproximarse al costo de la deuda publica, una alternativa
consiste en utilizar la tasa de interés r, calculando la tasa de interés implicita que queda

expresada a continuacion:

=gt (@)

" dig—q
En donde r es la tasa de interés que se utilizara para el calculo del espacio fiscal,
la cual depende de la razon entre el pago de intereses int en la entidad i en el afio t de

la deuda publica y el saldo de la deuda del afio inmediato anterior de la entidadient — 1
(dig-1)-

Fatiga fiscal

Otra estrategia empirica para calcular el espacio fiscal se encuentra en estimar la
diferencia entre el nivel actual de deuda publica y el limite de deuda obtenido a través
del registro histérico de los ajustes fiscales realizados por la entidad correspondendiente
(Ghosh et al., 2011; Ostry et al., 2010). Para obtenerlo, se estima la fatiga fiscal explicada
como la falta de resistencia en el tiempo de los gobiernos para mantener balances
primarios que se ajusten a los aumentos crecientes de deuda publica. La expresion

grafica de este argumento se muestra a continuacion.
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Figura 2: Fatiga fiscal y determinacion del limite de la deuda
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Fuente: elaboracion propia con base en Ghosh y otros (2011) y Bastos y Pineda (2013).

La fatiga fiscal se identifica, pues, en la respuesta del balance primario ante
cambios en la deuda publica (como porcentaje del PIB), medido por la curva que mide la
funcién de reaccion fiscal en figura 1. En un inicio, el balance primario responde
positivamente cuando los niveles de deuda publica se mantienen bajos, una vez que
aumentan, los gobiernos pierden la capacidad de controlar los niveles de deuda por la
via del balance primario, hasta llegar a la fatiga en d2, mostrando una trayectoria
decreciente en la curva que mide la funcién de reaccion fiscal. En esta senda, el punto
de insostenibilidad sucede en d3, punto a partir del cual los niveles de deuda
comenzarian a aumentar sin limite alguno. Asi pues, el espacio fiscal quedaria definido
como la distancia entre el nivel actual de deuda del gobierno y el limite de deuda
alcanzado en d3.

La expresion algebraica de la fatiga fiscal se encuentra en la siguiente funcion
cubica (Ghosh et al., 2011):

Stri=ut+fd+e 4

En donde u captura todos los determinantes sistémicos del balance primario que

son distintos a la funcién de rezago de la deuda publica f(d), y &4+, €S un shock

independiente e idénticamente distribuido, acotado a [=¢, € ].
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De acuerdo con la restriccion presupuestaria del gobierno, la interseccion entre la
funcién del balance primario y la diferencia entre la tasa de interés real (r) y la tasa de
crecimiento de la economia en cierto periodo (g), determina el limite de la deuda publica;
esto en una condicion de equlibrio en la cual los niveles de deuda se estabilizan, tal como
se expresa a continuacion.

(re—g)de =p+f(d)+e41 (5)

La estrategia metodoldgica consiste entonces en estimar la funcion cubica de la
deuda incorporando los rezagos correspondientes, tal como se sefiala en la ecuacion
(4), e igualarla en (5) para obtener los limites de la deuda d. Para este trabajo, esto se
realizara en primera instancia a través de un modelo de regresion tipo panel con efectos
fijos, para después utilizar los coeficientes obtenidos y asi calcular los limites de deuda
de las entidades federativas usando la ecuacion (5).

La estimacion se realiza para las entidades federativas, usando datos anuales. En
este sentido, la configuracién del panel apunta a reducir los posibles sesgos, ya que los
efectos fijos estimados recogen la heterogeneidad transversal no tratada. Aunado a lo
anterior, la funcionalidad de los efectos fijos se reflejaria en su inclusion en la ecuacion
5 para la estimacion de los niveles de deuda de cada entidad federativa. En la siguiente

ecuacion se detalla la ecuacion del modelo panel, con efectos fijos, a estimar.

Sit = a; + Bdebtl;, + B,debt2;, + fidebt3;, + gap;, + sgap;, + inflation;, + fvi; +e; (6)

Como ya se anticipaba, para el calculo de los coeficientes necesarios para obtener
los limites de deuda por entidad federativa d en la ecuacién (5), antes, se estima un
modelo de regresion tipo panel con efectos fijos, en donde, de acuerdo con la ecuacion
(6), la variable dependiente S;; es el balance primario medido como porcentaje del
producto interno bruto estatal en la entidad i, en el afio t. Las variables dicotomicas para
cada entidad federativa se expresan en «;, las variables explicativas de interés son la
deuda publica como porcentaje del PIBE con rezago en: debt1, al cuadrado en debt2, y
al cubo en debt3. Al modelo se agregan las siguientes variables explicativas que, de
acuerdo con la literatura, explicarian el comportamiento de los balances primarios: la

brecha del producto interno bruto estatal gap;,, el componente ciclico del gasto publico
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calculado como la brecha del gasto publico sgap;;, la inflacion inflation;; y el desbalance
vertical medido como el ratio entre las transferencias (participaciones y aportaciones) y
los ingresos totales de los gobiernos estatales fvi;; (Bastos & Pineda, 2013). Los
términos de error se indican en ¢;,. En la seccidn que aborda la construccion de las bases

de datos se detallan las fuentes correspondientes.

Sobre el uso del multiplicador del gasto para explorar el potencial fiscal

En parrafos anteriores se anticipaba que el multiplicador fiscal es la relacion de un cambio
en la actividad productiva (AY) y un cambio exdgeno en el déficit fiscal; cambio que puede
ser por inducido por el lado de la recaudacion (reduccién de tasas impositivas) (—AT) o
bien por el lado del gasto publico (AG).

Los multiplicadores se evaluan de acuerdo con el horizonte temporal, que para

efectos de este trabajo se consideraran dos:
1. El multiplicador contemporaneo: % (7)
t

Yo AY (t4n)
2?’:0 AG(t+n) )

2. El multiplicador acumulativo:

La literatura recomienda usar el multiplicador acumulativo como una medida mas

apropiada del impacto de la politica fiscal en la actividad econémica, debido a que en

este se manifiestan los efectos dinamicos del multiplicador. Este multiplicador suele ser
mayor que el contemporaneo (Spilimbergo et al., 2009).

El tamaio del multiplicador depende de las caracteristicas del pais, el tiempo y
las circunstancias. Se suele considerar dentro del rango bajo a aquellos multiplicadores
que rondan entre el 0.3 en ingresos, el 0.5 en gastos de capital y el 0.3 en otros gastos.
En el rango alto se encuentran aquellos cuyo tamafo es de 0.6 en ingresos, 1.8 en gastos
de capital y 1 para otros gastos. En los paises de bajos ingresos los multiplicadores
pueden ser entre negativos hasta 0.5, en parte debido a las mayores preocupaciones de
sostenibilidad fiscal que existe en estos paises. Como regla general, y para efectos de
realizar ejercicios de proyeccion o alguna otra aplicacidon especifica, para paises grandes
los multiplicadores suelen ser de entre 1y 1.5, para paises medianos los multiplicadores

suelen ser de entre 0.5 y 1, mientras que para paises pequefios abiertos suelen ser de
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0.5 o menos (Spilimbergo et al., 2009). Tomando lo anterior como referencia, en este
trabajo se considerara como bajo si el multiplicador es menor o igual a 0.5.

En cuanto a su tamano en tiempos de crisis, el tamafo de los multiplicadores suele
variar, y los efectos suelen ser inciertos (Claessens et al., 2013). Por una parte, se debe
considerar que la incertidumbre producida puede afectar negativamente la propension
marginal a consumir, aspecto que impacta reduciendo el tamafo del multiplicador. En
contraste, con la crisis se espera un aumento de las restricciones crediticias en las
empresas y personas, y con ello que el tamafio del multiplicador aumente dada la
relevancia que adquiere la accion fiscal en la economia. En el mismo sentido, una politica
monetaria expansiva, con una tasa cercana a cero y el compromiso de mantenerla asi
durante un tiempo, puede aumentar el tamafio del multiplicador (Spilimbergo et al., 2009).

Pero se debe tener cautela en la confiabilidad y uso de los multiplicadores porque
aun no existe un consenso metodolégico sobre las estrategias empiricas para su
estimacion, esto aunado a que existe una alta variacién en el rango de estimaciones,
incluso usando metodologias similares. El principal desafio tiene que ver con el sesgo
de simultaneidad, el cual puede llevar a conclusiones erroneas sobre la accion fiscal
frente a un shock exdgeno negativo. Se recomienda, por cierto, el uso de datos de mayor
frecuencia (trimestrales, por ejemplo), ante la presencia de rezagos en la implementacion
de la politica fiscal con respecto a la variacion de la actividad econdmica (Spilimbergo et
al., 2009).

Los multiplicadores por lo general se estiman a través de simulaciones, casos de
estudio, vectores autorregresivos (VAR'’s), vectores autorregresivos estructurales
(SVAR’s), asi como modelos econométricos. Para el presente trabajo, y principalmente
debido a la falta de datos trimestrales, con base en trabajos anteriores los multiplicadores
se estiman a través de un modelo de regresion tipo panel con efectos fijos, y se
complementa con el estimador Arellano-Bond” (IMF, 2008, 2015).

7 Este estimador se utiliza en paneles dinamicos, y se caracteriza por incluir la variable dependiente como explicativa,
identificando para ello instrumentos adecuados, como lo es el rezago de la variable dependiente como parte de las
variables explicativas. El uso del estimador Arellano-Bond se recomienda principalmente en:

e Paneles de cortos periodos de tiempo Ty una muestra N grande

e Una variable dependiente dindmica, que depende de su comportamiento pasado

e Variables explicativas que no son estrictamente exdgenas: correlacionadas con realizaciones pasadas y

posiblemente actuales de la variable de error
e La existencia de efectos individuales fijos, lo que implica heterogeneidades no observadas
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La metodologia implica, pues, estimar regresiones de panel que relacionan el
crecimiento real del producto interno bruto estatal (PIB) y el crecimiento real del gasto
publico. Los efectos de la actividad econdmica nacional y cualquier otro factor comun se
controlan a través de un efecto fijo en el tiempo, mientras que las caracteristicas estatales
invariantes en el tiempo se controlan a través de efectos fijos estatales. La ecuacion es
la siguiente:

AY; = ag + ayAY; 1 + a,Ag; ¢ + TIEMPO +0; + e (9)

En donde Y;; corresponde al logaritmo natural del PIBE real en el estado i en el
ano t; g; . es el logaritmo natural del gasto publico, en términos reales, en el estado / en
el aio t; TIEMPO representa los efectos fijos en el tiempo; g; es el efecto fijo por estado;
y A significa la variable correspondiente en primeras diferencias. Con los regresores
obtenidos en a, de la ecuacion (8), es estiman los multiplicadores planteados en (6) y
(7), para efectos de obtener el multiplicador del gasto contemporaneo y acumulativo de
las entidades federativas.

Bases de datos

Para el calculo del espacio y el multiplicador fiscal se utilizaron datos fiscales y
economicos provenientes del Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI) y la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP), para el periodo que abarca del 2003
al 2018. Los datos fiscales se tomaron de los registros administrativos del INEGI, las
cifras disponibles relacionadas con los indicadores de deuda publica de las entidades
federativas y municipios provienen de la SCHP, mientras que el PIBE se tomé de las

Cuentas Nacionales. Las cifras se trabajaron a precios constantes (2003=100).

Tabla 1. Conformacién de bases de datos y variables utilizadas, periodo 2003-
2018

Bases Fuente

Variables fiscales: operaciones de gobierno

e Balance primario: como porcentaje del PIBE

e Heterocedasticidad y autocorrelacion en los errores de las unidades individuales, pero no a través de ellos.

26



Tabla 1. Conformacién de bases de datos y variables utilizadas, periodo 2003-
2018

Bases Fuente

e Gasto publico (lgasto): logaritmo natural del
gasto publico INEGI: Registros
e Componente ciclico del gasto: diferencia entre Administrativos-Estadisticas

el gasto tendencial y el gasto observado (se Economicas

construyé con el filtro Hodrick-Prescott HP) e Finanzas Pudblicas
(sgap) Estatales y
e Desbalance vertical: ratio entre los ingresos Municipales

propios y los ingresos totales (fvi)

Indicadores de deuda
SHCP: Portal de Disciplina

e Deuda publica como porcentaje del PIBE
Financiera de las Entidades

(debt1_gdp, debt2_gdp, debt3_gdp)

, _ Federativas y Municipios
e Tasa de interés promedio ponderada

Cuentas Nacionales

e PIBE: Producto Interno Bruto Estatal INEGI: Producto Interno

e Brecha del PIBE: diferencia entre el PIBE Bruto
tendencial y el PIBE observado (se construy6 e PIB por Entidad
con el filtro Hodrick-Prescott HP) (gap) y Federativa (PIBE)

e Logaritmo natural del PIBE (lgdp)

Inflacion anual (inflation) Banco de México

Fuente: elaboracién propia

Las operaciones de gobierno de las entidades federativas se ajustaron a la
clasificacion econdmica propuesta en el Manual de las Estadisticas de las Finanzas
Publicas del FMI, desagregando los ingresos y gastos tal como se muestra en las
siguientes tablas (FMI, 2014).
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Tabla 2. Clasificacion de los ingresos y gastos de los gobiernos estatales

Ingresos Gastos

Impuestos Corriente
Transferencias Pago de intereses de la deuda
Otros ingresos Capital

Fuente: elaboracion con base en el MEFP (FMI, 2014)

El espacio fiscal en las entidades federativas

Espacio fiscal en términos del balance primario
El espacio fiscal de los gobiernos estatales, en términos del balance primario disponible
o requerido, durante el periodo analizado, en promedio, fue reducido, cercano a cero,
llegando incluso a ser requerido (signo negativo) durante los afios del 2010 al 2012, afios
en los que las entidades federativas resintieron el impacto de la crisis internacional.

Los niveles maximos de espacio fiscal disponible fueron de alrededor del 1.5% del
PIBE; mientras que los niveles minimos de espacio fiscal -siempre requeridos (-)- fueron,
en promedio, de alrededor del -1.6% del PIBE. Destaca que fue justo en los afos en los
que el espacio fiscal promedio de las 32 entidades federativas resulté negativo, cuando
las brechas entre los niveles maximos y minimos alcanzaron su punto mas alto. En otras
palabras, las disparidades de las cuentas fiscales entre entidades federativas

aumentaron entre el afio 2010 y 2012.
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Grafico 4. Espacio fiscal en los gobiernos estatales en términos del balance
primario disponible o requerido, como porcentaje del PIBE (ecuacién 1) (niveles
maximos, promedio y minimos)
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Fuente: elaboracién propia

Por entidad federativa, se observa que durante el periodo analizado las entidades
con mejor comportamiento fueron Tlaxcala (0.63%), Guanajuato (0.56%),
Aguascalientes (0.51%) y el Estado de México (0.50%), todas entidades que en promedio
lograron un balance primario disponible igual o superior al 0.5% del PIBE. En contraste,
el grupo de entidades que registraron espacios fiscales requeridos fue liderado por
Coahuila (-0.64%), Nayarit (-0.36%), Zacatecas (-0.32%) y Morelos (-0.31%), entidades
que registraron espacio fiscal negativo de magnitud igual o superior a los 0.3 puntos del
PIBE. La siguiente tabla muestra los valores maximos, el promedio y el minimo de los
espacios fiscales registrados por cada entidad federativa durante el periodo analizado.
Para mas detalle, en los anexos se presenta la evolucidén del espacio fiscal y la deuda
publica por entidad federativa.

Tabla 3. Espacio fiscal en los gobiernos estatales en términos del balance primario disponible o
requerido, como porcentaje del PIBE, periodo 2003-2018

Entidad federativa Maximo Promedio Minimo
Aguascalientes 14 0.5 -1.4
Baja California 0.1 -0.2 -04
Baja California Sur 0.8 0.1 -0.9
Campeche 0.2 0.0 -0.2
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Tabla 3. Espacio fiscal en los gobiernos estatales en términos del balance primario disponible o
requerido, como porcentaje del PIBE, periodo 2003-2018

Entidad federativa Maximo Promedio Minimo
Chiapas 2.0 0.3 -0.9
Chihuahua 0.5 0.0 -1.0
Ciudad de México 0.5 0.2 0.0
Coahuila 0.5 -0.6 -6.3
Colima 0.7 0.0 -0.5
Durango 0.3 0.0 -0.6
Guanajuato 1.7 0.6 -0.2
Guerrero 0.8 0.2 -0.6
Hidalgo 1.2 0.3 -0.9
Jalisco 0.3 0.0 -0.7
Michoacan 1.2 -0.1 -1.9
Morelos 0.6 -0.3 -1.3
Estado de México 0.9 0.5 0.2
Nayarit 1.1 -04 -2.0
Nuevo Ledn 04 0.0 -0.8
Oaxaca 1.7 0.3 -1.2
Puebla 0.8 0.1 -04
Querétaro 0.8 0.2 -0.3
Quintana Roo 0.7 -0.3 -2.1
San Luis Potosi 0.5 0.0 -04
Sinaloa 0.4 0.0 -0.3
Sonora 0.3 -0.1 -0.9
Tabasco 1.1 0.1 -0.9
Tamaulipas 0.5 -0.2 -1.1
Tlaxcala 3.1 0.6 -04
Veracruz 1.2 0.0 -1.6
Yucatan 0.3 -0.1 -0.9
Zacatecas 0.8 -0.3 -2.2

Fuente: elaboracion propia.

Estimacion de la fatiga fiscal

Los resultados estimados en el modelo de regresion tipo panel con efectos fijos muestran
consistencia respecto a lo encontrado en trabajos anteriores, principalmente en lo que
refiere a la respuesta del balance primario ante aumentos de la deuda publica con rezago
(Bastos & Pineda, 2013; Ostry et al., 2010). Asi, al inicio la reaccién del balance primario

ante aumentos de la deuda es negativa, mejorando marginalmente conforme la deuda
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se mantiene creciente, hasta llegar al punto de fatiga, que es cuando las reacciones de
los balances se vuelven negativas ante aumentos de la deuda publica estatal.

En los cuatro modelos estimados, los coeficientes de la deuda publica son
significativos al 99%, 95% y 90% de confianza segun la etapa en que se encuentre la
deuda publica. En debt1 -con signo negativo- y debt2 -con signo positivo, pero con
coeficientes bajos- la significancia siempre es al 99% de confianza; en debt3 -con signo
negativo, pero de igual forma con los coeficientes bajos- la significancia en F1, F2 y F4
es al 95% de confianza, mientras que en F3 el coeficiente es significativo al 99% de
confianza. Otras variables significativas que destacan son el componente ciclico del
gasto publico estatal, cuyo coeficiente, si bien es bajo, muestra una reaccion negativa
del balance primario al 99% de confianza en todos los modelos estimados; asi como el
desbalance vertical, cuyos coeficientes en F3 y F4 son altos y significativos al 99% de
confianza.

El poder explicativo de los modelos estimados (r2_a) en F1 y F2 es del 31%,
mejorando al 38% en F3, una vez incorporadas todas las variables de control, y
empeorando al 24% en la estimacidn del modelo por efectos aleatorios en F4.

Los resultados de la prueba F de significancia de los efectos fijos, por su parte,
indica que en F1, F2 y F3 las variables dicotomicas estatales si pertenecen a los modelos
estimados, rechazandose la hipotesis nula de que «;=0, resultado que en cierta forma
valida el método de efectos fijos implementado en los tres modelos.

Dado que el mayor poder explicativo se logré en F3, se estimé el modelo de
efectos aleatorios en F4 con la finalidad de observar si las diferencias entre ambos
modelos eran sistematicas. Para ello, se realizd la prueba de Hausman, rechazandose
la hipétesis nula de que no existen diferencias entre ambos modelos, tal como lo
muestran los resultados en el anexo 2 a) de este trabajo, resultado que sugiere el uso
del método de efectos fijos. Aunado a ello, se realizé la prueba de Wooldrige en F3,
prueba cuyo resultado mostrado en el anexo 2 b) no permite rechazar la hipétesis nula
de auto-correlacion de primer orden. Finalmente, se realizaron cuatro pruebas de raiz
unitaria distintas, cuyos resultados en el anexo 2 c) coinciden en rechazar la presencia

de raices unitarias en los paneles, validando con ello su estacionalidad.
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Tabla 4. Resultado del modelo de regresion con efectos fijos
Cifras anuales: 2003-2018

32 entidades federativas

Variable dependiente:

balance primario como F1 F2 F3 F4 (efectos aleatorios)
porcentaje del PIB

debt1_gdp -0.2376942 ***  -0.2376942 ***  -0.2058332 *** -0.2058463 ***
debt2_gdp 0.0000105  *** 0.0000105 *** 0.0000108 *** 8.85E-06 **
debt3_gdp -1.55E-10 ** -1.55E-10 ** -1.66E-10 *** -1.36E-10 **
gap 1.85E-06 1.85E-06 -1.37E-07 2.60E-06
sgap -0.0001252 ***  -0.0001252 ***  -0.0001317 *** -0.0001104  ***
inflation 0.0489347 0.555198 -0.0133665

fvi -6.04107 *** -2.171221  ***
_cons 0.1324917 -0.1214794 2.67654 2120771 **
N 480 480 480 480

r2_a 0.31 0.31 0.38 0.24

F test 4.45 4.45 6.07

Estimacién con modelo de efectos fijos.
*** significativo al 99% de confianza
significativo al 95% de confianza
significativo al 90% de confianza

*%

*

Espacio fiscal en términos del limite de deuda

Con los coeficientes obtenidos en la tabla 4, especificamente los obtenidos en F3, fue
posible resolver el polinomio de tercer grado planteado en la ecuacion (5) para cada
entidad federativa. Para resolver la parte izquierda de la ecuacién, se tomé en cuenta el
promedio de la tasa de interés ponderada del periodo 2012-2018 y la tasa de crecimiento
del PIBE registrada para el mismo periodo, obteniéndose con ello una tasa de interés
real ajustada para las 32 entidades federativas de r-g=3.9%; asimismo, se hizo el
ejercicio asumiendo una tasa real ajustada r-g=1%. Para resolver el polinimio, los efectos
fijos y la constante estimada en F3 también fueron incoporados. Con esto, la raiz mas
grande de cada ecuacion es, pues, el limite de deuda para cada entidad federativa.

Los resultados obtenidos muestran que en general existe espacio fiscal en los
gobiernos estatales de México en términos de deuda publica, ya que en todos los casos
los limites de deuda estimados son superiores a la deuda publica observada en 2018.
Tal como se anticipaba, los resultados son consistentes con la evidencia previa obtenida
para el caso de los gobiernos estaduales de Brasil. En promedio, la diferencia entre el
limite de deuda promedio estimado y la deuda promedio observada en 2018 -el espacio
fiscal, bajo este modelo- es de 10.2 puntos porcentuales del PIBE, cifra inferior en casi 2
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puntos porcentuales a lo estimado para los estados brasilefios (12 puntos del PIB,

aproximadamente) (Bastos & Pineda, 2013).

Si bien en términos de limites de deuda publica existe espacio fiscal en las

entidades federativas, considerando el medio y largo plazo, no debe dejarse de lado las

heterogeneidades que ya se observan. Al mismo tiempo que existen estados que

cuentan con un espacio superior o igual a los 15 puntos del PIBE -Tlaxcala y

Aguascalientes-, también hay casos como el de Quintana Roo y la Ciudad de México

cuyo espacio es de apenas o ligeramente superior a los 2 puntos porcentuales del PIBE.

Tabla 5. Espacio fiscal en los gobiernos estatales, en términos del limite de deuda publica

(ecuacidn 5), periodo 2003-2018

Limite

Limite

Nivel . - Diferencia  Espacio
maximo de Nivel minimo de de Deuda entre peak fiscal,
de deuda deuda, deuda, 2018,
Entidad oeuda ' observado% % del  %del  %del guzn‘)tlss’ dol  puntos
walpes G Ge gn B e e
(€) (D)
Aguascalientes 2.2 0.7 15.7 15.9 0.8 1.4 14.9
Baja California 3.2 0.9 11.9 12.2 2.2 1.0 9.7
Saja California 2.2 0.7 13.8 14.0 0.7 15 13.1
Campeche 0.5 0.0 12.2 12.3 0.5 0.0 11.8
Chiapas 7.4 0.5 16.2 16.8 6.0 1.4 10.2
Chihuahua 8.8 1.7 9.4 10.0 6.7 21 2.7
Ciudad de México 3.0 2.2 4.4 4.7 2.3 0.8 21
Coahuila 7.4 0.1 7.6 8.1 4.4 3.0 3.2
Colima 3.2 1.0 14.0 14.3 2.8 0.5 11.2
Durango 3.5 1.9 14.2 14.6 29 0.7 11.4
Guanajuato 1.7 0.4 14.9 15.0 0.5 1.1 14.3
Guerrero 2.0 0.8 15.8 16.0 1.6 0.4 14.2
Hidalgo 2.4 1.0 16.0 16.3 1.3 1.1 14.7
Jalisco 2.7 1.1 12.5 12.8 1.2 1.6 11.4
Michoacan 4.6 0.8 12.1 12.6 3.7 1.0 8.5
Morelos 3.0 0.2 12.9 131 21 0.9 10.7
Estado de México 4.8 2.2 8.8 9.3 2.2 2.6 6.7
Nayarit 6.4 0.2 12.7 131 3.8 25 8.8
Nuevo Ledn 5.1 1.6 10.1 10.6 4.3 0.8 5.8
Oaxaca 4.6 0.3 16.0 16.3 4.4 0.2 11.6
Puebla 2.2 0.7 13.8 14.0 0.7 1.5 13.1
Querétaro 1.2 0.1 13.5 13.6 0.1 1.1 13.4
Quintana Roo 8.6 14 7.8 8.5 5.7 3.0 2.2
San Luis Potosi 21 0.7 13.3 13.5 0.7 1.4 12.6
Sinaloa 2.3 1.1 13.4 13.7 1.1 1.2 12.3
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Tabla 5. Espacio fiscal en los gobiernos estatales, en términos del limite de deuda publica
(ecuacidn 5), periodo 2003-2018

Nivel Limite Limite Diferencia Espacio
maximo de Nivel minimo de de Deuda entre peak fiscal
Hourts de deuda deuda, deuda, 2018, 2015 o o
Entidad obsorvado  Observado% % del %del % del guntos’ del  puntos
% del PIBE del PIBE PIBE PIBE PIBE PIBE del PIBE
A) (B) r-g=3.9 r-g=1 (E) (AE) (C-E)
(C) (D)
Sonora 4.5 2.0 9.9 10.3 3.3 1.2 6.5
Tabasco 1.3 0.2 14.8 14.8 0.9 0.4 13.8
Tamaulipas 2.6 0.2 12.2 12.4 1.8 0.8 10.4
Tlaxcala 0.4 0.0 16.5 16.5 0.0 0.4 16.5
Veracruz 54 0.5 11.5 12.0 4.4 1.0 71
Yucatan 1.3 0.3 13.0 13.1 1.1 0.2 11.9
Zacatecas 4.6 0.1 12.4 12.8 4.2 0.5 8.3
Promedio 3.6 0.8 12.6 12.9 2.5 1.2 10.2
nacional

Fuente: elaboracion propia

El potencial del gasto publico en las entidades federativas: el multiplicador del
gasto

Antes de entrar de lleno a discutir los resultados de los multiplicadores, es importante
analizar el comportamiento del gasto publico estatal de los gobiernos estatales durante
el periodo analizado. La evolucién graficada a continuacion muestra un aumento gradual
en el gasto promedio como porcentaje del PIBE de 9.9% en 2003 al 12.6% en 2010, afio
a partir del cual se observa un comportamiento estable hasta el afio 2016, que es cuando
se observa un ligero descenso que se refleja en el 11.8% del PIBE registrado en 2018.
Por el lado de lo niveles maximos observados, destaca el aumento dado durante todo el
periodo, aumento que va del 17.2% del PIBE observado en 2003 hasta el 28.3%
registrado en 2018. En los niveles minimos también se registré un aumento, que fue del
2.3% del PIBE en 2003 al 4.5% del PIBE en 2018.

En conclusion, los niveles de gasto promedio se han mantenido estables a lo largo
del periodo, pero bajos como porcentaje del PIBE; sin embargo, los promedios esconden
diferencias que deben destacarse, como son los niveles maximos que algunos estados
han alcanzado, niveles que revelan una brecha importante en comparacion con los
estados que han registrado los niveles mas bajos de gasto. Estas diferencias, vale
agregar, responden al tamafio de las economias locales, asi como al peso y la

importancia de los recursos federales en la ejecucion del gasto estatal.
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Grafico 5. Gasto publico en las entidades federativas, como porcentaje del PIBE
(niveles maximos, promedio y minimos)
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Fuente: elaboracién propia

En cuanto a la estimacién del modelo, los resultados del modelo de regresion tipo
panel con efectos fijos y el estimador Arellano-Bond (GMM) muestran coeficientes
consistentes y significativos en la variable explicativa de interés, que seria el gasto
publico. En todos los modelos estimados, la variable del logaritmo natural del gasto
(Igasto) en primeras diferencias (D1.) es significativa al 99% de confianza. En el caso del
PIBE (lgdp) con rezago (LD.) se debe destacar, también, que todos los coeficientes
obtenidos son estadisticamente significativos al 95% y 99% de confianza.

Al igual que en el modelo que estima la fatiga fiscal, el resultado de la prueba F (F
test ) de significancia de los efectos fijos en F5, por su parte, indica que las variables
dicotomicas estatales si pertenecen al modelo estimado, rechazandose la hipotesis nula
de que estas son iguales a cero, resultado que en cierta forma valida el método de
efectos fijos aplicado en F5. Las pruebas de raiz unitaria, asimismo, coinciden en
rechazar la presencia de raices unitarias en los paneles, validando con ello su
estacionalidad, tal como se muestra en la tabla del anexo 2 c).

En el ultimo modelo F8 se estimo la ecuacién agregando como variable de control
la interaccion entre el crecimiento real del gasto y la brecha del PIBE (gasto_bpib),

variable cuyo coeficiente, al ser estadisticamente significativo (al 90% de confianza) en
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primeras diferencias (D1.), revela que cuanto mas positiva sea la brecha del PIBE, menor
sera el multiplicador fiscal y viceversa, tal como se sugiere en trabajos similares (IMF,
2015).

Tabla 6. Resultados del modelo de efectos fijos y estimador Arellano-Bond (GMM)

Cifras anuales: 2003-2018
32 entidades federativas

Variable Efectos fijos (F4) GMM (F5-F8)

dependiente:

logaritmo

natural del

PIBE real F4 F5 F6 F7 F8

Igasto

D1. 0050 *** 0053 *** 0.055 *** 0057 *** 0.044 e
LD. 0.018 0.019

lgdp

LD. 0.106 0162 0*F 0152  ** 04171 > 0.268 i
L2D. 0.047

gasto_bpib

DA1. -0.00000004 ¥
cons 0032 "™ 0370 -0.441 2664 " -0.615
Multiplicador

contemporaneo 0.432 0.458 0.474 0.497 0.379
Multiplicador

acumulativo 0.483 0.547 0.560 0.600 0.517

R2 0.548

N 448 448 448 416 448

F test 10.56

Fuente: elaboracion propia

*** significativo al 99% de confianza
significativo al 95% de confianza
significativo al 90% de confianza

*%

*

Con los resultados obtenidos en los modelos, fue posible calcular los
multiplicadores contemporaneos (ecuacién 7) y acumulativos (ecuacién 8). En el primer
caso, destaca que el tamafo del multiplicador es menor a 0.5, siendo bajo para efectos
de lo planteado en la estrategia metodologica. En el acumulativo, incorporados los
efectos dinamicos, se observa que los multiplicadores aumentan alcanzando su punto
maximo entre 0.48 y 0.60 para el tercer afo.

Finalmente, utilizando los coeficientes obtenidos en la variable de gasto publico,
las cifras del gasto publico como porcentaje del PIBE de cada entidad federativa, y la
respectiva tasa media de crecimiento anual de cada entidad, fue posible realizar una
aproximacion a los multiplicadores del gasto por entidad federativa. Esto con la finalidad
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de dimensionar el potencial fiscal en cada entidad y hacer una comparacion que
complemente el analisis propuesto.

Asi pues, los resultados por entidad federativa permiten identificar que existen al

menos 15 entidades federativas cuyo multiplicador contemporaneo es bajo (%<0.5),
t

otras 15 entidades muestran multiplicadores contemporaneos de tamafo mediano

(0.5<%<1 ), ¥ las 2 entidades restantes logran multiplicadores altos (%>1 )- Incorporados
t t

los efectos dinamicos, es posible observar un aumento generalizado en el tamario de los
multiplicadores, siendo la excepcion mas notoria el caso de Campeche, que si bien el
multiplicador es alto, en términos acumulativos disminuye en relacion a que la tasa media
de crecimiento anual del PIBE fue negativa durante el periodo analizado. Por otro lado,
cuando se incorporan los coeficientes obtenidos en el modelo que incluye la interaccion
entre el gasto estatal y la brecha del PIB, se observa una disminucién generalizada en

los tamarfios de los multiplicadores contemporaneos y acumulativos.

Tabla 7. Multiplicadores del gasto por entidad federativa

Multiplicador ~ Mvitiplicador
Tasa media s L contemporaneo acur:nulatlvo
Gasto de Multiplicador Multiplicador considerando considerando
Entidad promedio, crecimiento contemporaneo acumulativo la interaccién la interaccion
periodo anual. en periodo 2003- 2003-2018 entre brecha entre brecha
2003-2018 e 2018 (t, t+3) del PIBy
porcentaje del PIB y gasto t I
estatal gasto estatal
(t, t+3)
Aguascalientes 9.2 4.4 0.625 0.654 0.477 0.499
Baja California 7.3 23 0.787 0.805 0.600 0.614
Baja California Sur 9.2 5.7 0.623 0.661 0.475 0.504
Campeche 2.8 -4.5 2.027 1.941 1.546 1.480
Chiapas 23.6 0.7 0.244 0.245 0.186 0.187
Chihuahua 9.8 3.1 0.588 0.606 0.448 0.462
Ciudad de México 5.5 2.6 1.040 1.068 0.793 0.814
Coahuila 7.3 2.4 0.791 0.811 0.603 0.618
Colima 12.6 3.2 0.457 0.472 0.348 0.360
Durango 12.9 1.8 0.444 0.453 0.339 0.345
Guanajuato 9.3 35 0.621 0.643 0.473 0.490
Guerrero 20.5 1.9 0.281 0.286 0.214 0.218
Hidalgo 141 2.8 0.407 0.419 0.311 0.320
Jalisco 7.7 2.9 0.747 0.770 0.570 0.587
Michoacan 14.4 2.8 0.400 0.411 0.305 0.314
Morelos 11.6 2.6 0.494 0.507 0.377 0.387
México 13.6 1.6 0.422 0.429 0.322 0.327
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Tabla 7. Multiplicadores del gasto por entidad federativa

Multiplicador ~ Mvitiplicador
. . acumulativo
Gasto Tasadr:edla Multiplicador Multiplicador cg:;i';g?;:gio considerando
Entidad promedio, crecimiento contemporaneo acumulativo la interaccién la interaccion
periodo anual. en periodo 2003- 2003-2018 entre brecha entre brecha
2003-2018 L 2018 (t, t+3) del PIBy
porcentaje del PIB y gasto t tatal
estatal gasto estata
(t, t+3)
Nayarit 16.3 3.1 0.353 0.364 0.269 0.277
Nuevo Ledn 5.7 34 1.011 1.047 0.771 0.798
Oaxaca 21.4 1.7 0.269 0.274 0.205 0.209
Puebla 12.7 2.8 0.451 0.464 0.344 0.354
Querétaro 7.5 4.6 0.770 0.807 0.587 0.615
Quintana Roo 9.5 47 0.605 0.635 0.461 0.484
San Luis Potosi 10.8 35 0.531 0.550 0.405 0.419
Sinaloa 111 2.6 0.516 0.530 0.394 0.404
Sonora 8.5 3.1 0.677 0.699 0.516 0.533
Tabasco 9.0 1.4 0.640 0.649 0.488 0.495
Tamaulipas 8.5 1.7 0.672 0.684 0.513 0.521
Tlaxcala 17.0 1.2 0.338 0.342 0.258 0.261
Veracruz 121 1.9 0.473 0.483 0.361 0.368
Yucatan 11.8 3.2 0.488 0.504 0.372 0.384
Zacatecas 16.7 2.9 0.344 0.354 0.262 0.270
Promedio 11.6 2.6 0.497 0.600 0.379 0.517

Fuente: elaboracién propia.

Este analisis

por

entidad federativa, ademas,

permite dimensionar las

disparidades en cuanto al potencial fiscal. El multiplicador contemporaneo mas alto es

superior a 2 (Campeche), y el mas bajo es de 0.244 (Chiapas); cifras que en términos

acumulativos es de 1.94 en su nivel maximo (también Campeche), y en su nivel mas bajo

es de 0.245 (también Chiapas). En cuanto a las disparidades entre entidades federativas,

resulta que el tamafio del multiplicador mas alto (Campeche) es alrededor de 8 veces

superior al tamafio del multiplicador mas bajo (Chiapas)®, mostrando con ello

desigualdades territoriales considerables en el potencial fiscal para reactivar a las

economias locales®.

8 Es el resultado de obtener el ratio Multiplicador maximo/Multiplicador minimo: 2.03/0.244
9 Estudios que analizan las brechas territoriales del PIB en América Latina, muestran, para el caso de México, que el
ratio entre la region mas rica y la mas pobre del pais es de 9, aproximadamente (G. Brosio et al., 2018).
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Grafico 6. Brechas del potencial fiscal por entidad federativa, en tamano de
multiplicadores

2 A 2.03
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—Promedio nacional eMinimo a Maximo

Fuente: elaboracién propia
Nota: estos resultados se obtienen de los coeficientes obtenidos en F7 (ver tabla 6).

Analisis y aplicacion de los resultados

Durante los ultimos 15 afos, los gobiernos de las entidades federativas han enfrentado
sus responsabilidades de gasto con un restringido espacio fiscal. El balance primario
disponible para mantener la posicién crediticia ha sido reducido e incluso requerido a lo
largo del periodo analizado. Para efectos de lo que actualmente enfrentan y estan por
enfrentar los gobiernos estatales, es de esperar que este espacio se restringa aun mas,
dado el débil esfuerzo fiscal y la profunda dependencia de estos gobiernos hacia los
recursos federales. Con la caida de la actividad productiva anticipada de entre 7.5%
(World Bank, 2020), 9.0% (CEPAL, 2020) y 10.5%(IMF, 2020) para el 2020, se espera
que en el corto plazo las entidades federativas sufran una marcada reduccién en los
ingresos, disminucion que afectara aun mas el espacio fiscal para atender las
emergencias y la reactivacion econdémica.

En términos de deuda publica estatal, los resultados muestran que existe espacio
fiscal en todos los gobiernos estatales, dado que el nivel de deuda alcanzado en términos
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del PIBE en 2018 se encuentra por debajo de los limites de deuda estimados, y a partir
de los cuales los gobiernos de las entidades federativas caerian en niveles de
insostenibilidad de la deuda. Destacan, por cierto, las amplias diferencias de espacio que
existen entre las entidades federativas, caracteristica que evidencia las desigualdades
presentes en cuanto a presiones de gasto, de capacidades institucionales, y de gestion
del financiamiento para las politicas publicas locales.

De acuerdo con los resultados de este trabajo, en situacidon de crisis como la que
se vive derivado de la pandemia, este espacio fiscal en el limite de deuda podria utilizarse
para promover el acceso a financiamientos via créditos para reactivar a las economias
locales a través del gasto social y de inversion publica, en condiciones propicias
materializadas en bajas tasas de interés y otros costos de la deuda. Esta evidencia,
asimismo, respalda de cierta forma la necesidad de discutir el uso y aprovechamiento de
la deuda estatal garantizada (DEG), como un instrumento juridico mediante el cual el
Gobierno federal garantiza el pago de las obligaciones constitutivas de deuda publica de
los estados y municipios, reduciendo tanto la probabilidad de incumplimiento, como, en
efecto, el costo de las obligaciones™®.

El potencial del gasto durante este periodo de analisis ha sido bajo, segun los
multiplicadores obtenidos comparados con los parametros que establece la literatura. Sin
embargo, la significancia y consistencia de los resultados, -sobre todo los de los
multiplicadores acumulativos- permite anticipar que existe una clara oportunidad de
mejora en la orientacion y calidad del gasto publico de los gobiernos estatales. Asimismo,
con los calculos del multiplicador por entidad federativa, fue posible dimensionar las
diferencias que existen en el potencial fiscal, destacando, por un lado, entidades
federativas que logran multiplicadores altos (mayores a 1 e incluso cercanos a 2), y, al
mismo tiempo, se observan entidades con tamafios de multiplicadores
considerablemente bajos (entre 0.2 y 0.3). Esto va en la linea con los hallazgos de
investigaciones recientes, en donde se muestra que la inversion publica en México -sobre

todo aquella financiada con recursos federales- ha sido insuficiente e inadecuada para

10 Este instrumento se incorporo en la ley de disciplina financiera y cuenta con lineamientos especificos que delimitan
el propio riesgo que asumiria la federacion al otorgar dicha garantia: la fuente primaria de pago son las participaciones
federales de la entidad, la federacion no puede avalar deuda mas alla del 100% de los ingresos de libre disposicion
de la entidad, y, en total, la DEG que garantice la federacién no puede sobrepasar el 3.5% del PIB (Andrade, 2018).
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paliar las desigualdades regionales del pais, toda vez que su impacto en el crecimiento
se concentrd en las entidades federativas con un poder adquisitivo elevado, y no asi en
las regiones mas pobres (CIEP, 2020)"".

La evidencia que arroja el aumento generalizado de los multiplicadores
acumulativos sustenta la idea de consolidar mejoras y reorientar las prioridades del gasto
a objetivos sociales y economicos bien identificados, que apunten al desarrollo y el
crecimiento regional en el corto, medio y largo plazo. En este sentido, se vuelve esencial
aprovechar la crisis por COVID-19 con fines de facilitar consensos para la solucion de
problemas que en tiempos normales parecen ser completamente irresolubles. La mejora
en la calidad y reorientacion del gasto parece ser una de esas discusiones que en
tiempos normales suelen ser justificables pero imposible de llevarse a la accidon de
politica. En definitiva, esta crisis, complementada con la evidencia disponible, abre la
puerta para introducir incentivos y regulaciones para elevar los estandares en la calidad
y reorientar el gasto publico hacia la inversion productiva que genere directa o

indirectamente beneficio social.

Conclusiones y recomendaciones de politica

Si bien es reconocido ampliamente en la literatura que el financiamiento y la calidad del
gasto de los gobiernos subnacionales son una pieza clave para potenciar el desarrollo
de paises como México, a través de la provision de bienes y servicios y el aumento de la
inversion, poco se aborda y se discute sobre la sostenibilidad fiscal que estos gobiernos
requieren para lograrlo, asi como el potencial con el que cuentan y debiesen contar para
impulsar a las economias locales.

Se sabe mucho sobre la dependencia y los desbalances que enfrentan estos
gobiernos, pero se ha cuantificado poco el espacio fiscal, tanto en términos de balance
primario como de limite de deuda publica. De igual forma, se ha discutido poco sobre el
tamano de los multiplicadores de gasto en los gobiernos estatales, derivado quizas del
reducido tamafo que la mayoria de estos gobiernos tienen en relacién con el PIBE.

" De hecho, en la reciente publicacion se enfatiza que la brecha de desarrollo entre los estados con mayor rezago del
pais, Chiapas, Guerrero y Oaxaca, y el resto de la Republica, empeoro (CIEP, 2020).
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Asi, en el presente trabajo se intenta hacer una contribucidon con esta
conversacion, recurriendo para ello al analisis y determinacién del espacio fiscal y los
multiplicadores del gasto publico estatal, como medidas necesarias para hacer ajustes
fiscales (por la via del gasto o del ingreso) sin alterar la posicién financiera de los
gobiernos estatales, y con miras a reactivar el crecimiento econdémico en las entidades
federativas.

Como resultado de este trabajo, se observa que en las ultimas décadas los
gobiernos estatales mexicanos han enfrentado un espacio fiscal reducido, llegando
incluso a ser negativo, dependiendo del periodo que se analice. Esto tiene que ver, tal
como se documenta en la literatura previa, con la falta de correspondencia entre
responsabilidades de gasto adquiridas en el marco de descentralizacion actual, y la poca
capacidad legal y administrativa que estos gobiernos han desarrollado para generar
recursos propios para atender las necesidades locales.

La estrategia metodolégica empleada en este trabajo muestra que, de manera
consistente con la literatura, el comportamiento de los gobiernos estatales puede resentir
cierta fatiga que puede pronunciarse significativamente conforme las finanzas publicas
absorban la severa crisis, lo cual impida mantener resultados primarios que sean
sostenibles en correspondencia con los crecientes niveles de deuda. Esto advierte una
situaciéon de desequilibrios fiscales que irian en detrimento de la sostenibilidad, el
financiamiento y la ejecucion de politicas publicas locales. En el marco de bajos niveles
de recaudacion, de alta dependenciay de restricciones crediticias, es de esperar que la
oportunidad de mejora en la calidad del gasto se reduzca aun mas, creandose asi un
efecto tipo el de “bola de nieve”, el cual comprometeria los recursos, asi como la cantidad
y la calidad de los servicios publicos para las futuras generaciones.

Los resultados también muestran que todas las entidades federativas tienen
espacio fiscal (de distintas magnitudes) para acceder a créditos para financiar politicas
publicas de atencién a la emergencia actual y reactivar a las economias locales. La
evidencia obtenida, ademas, da cuenta del tamano de los multiplicadores en los
gobiernos estatales, mostrando que en el corto plazo estos son, en general, pequefos

AY; . .
(j<0.5), pero que en el medio plazo pueden aumentar una vez considerados los efectos
t
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S o AY (t+n)
(29;0 AG(t+n)

dinamicos 0.5). Resalta, ademas, que esta generalizacion de los
multiplicadores esconde importantes disparidades en el potencial fiscal con el que cada
entidad federativa cuenta.

Parte importante de los esfuerzos de este trabajo estuvieron centrados en
contribuir metodolégicamente en el debate y construcciéon de evidencia, que pueda
utilizarse como una linea base para evaluar, en términos cuantificables, los efectos de la
Ley de disciplina financiera para los estados y municipios aprobada en 2016 en los
resultados fiscales de los gobiernos estatales. Hasta el momento se han documentado
resultados positivos en términos de transparencia de los financiamientos y obligaciones
contratadas, también en las mejores tasas de interés, asi como en el procesamiento de
mayor y mas confiable informacion contable y financiera (Andrade, 2018); sin embargo,
aun queda por evaluar empiricamente los efectos que esta ley pueda tener en la
sostenibilidad de las cuentas publicas de los gobiernos estatales.

Ligado a lo anterior, resulta acuciante discutir medidas de mejora en la
actualizacion de las operaciones de gobierno de los estados y municipios; esto toda vez
que, si bien es de reconocer el esfuerzo del INEGI en materia de administraciéon de la
informacion, es necesario superar el rezago de dos afnos que generalmente existe en la
disponibilidad de las cifras fiscales de estos 6rdenes de gobierno, sobre todo con la
finalidad de evaluar y comparar sistematicamente la relacion entre los resultados fiscales
y los niveles de endeudamiento adquiridos.

Al respecto, vale comentar la funcién que actualmente cumple la Auditoria
Superior de la Federacion (ASF) en el proceso de fiscalizacion de los estados vy
municipios, principalmente en la observancia tanto del cumplimiento de las reglas de
disciplina financiera, como del registro y la contratacién de todos los financiamientos y
otras obligaciones. No obstante, resulta pertinente ampliar la conversacién y tratar la
viabilidad politica y legal de introducir mayores capacidades técnicas y vinculantes, sobre
todo en materia de rendicion de cuentas, en el monitoreo sistematico de las cuentas
publicas, y en la anticipacion de las capacidades de los gobiernos para cumplir con las

reglas en un futuro.
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El largo alcance de esta discusion se materializaria en la creacion de una
institucion fiscal independiente (IFl) o Comité Fiscal (Hemming & Joyce, 2013), institucion
gue no solo se limite a la verificacion de cumplimiento de indicadores, sino que ademas
sea previsor, realizando informes mensuales sobre el estado de las cuentas publicas
estatales, y promoviendo constantemente cambios y mejoras a la ley de disciplina
financiera, entre otras actividades fundamentales que abonen a la confianza ciudadana
y a la coordinacion fiscal intergubernamental, contribuyendo asi a mitigar los riesgos de
insostenibilidad.

Conviene, asimismo, utilizar la evidencia que se ha desarrollado en los ultimos
afnos -incluyendo la que es producto de este trabajo- para plantear la actualizacion de la
ley de coordinacion fiscal, sus criterios de distribucion y el acompanamiento en las tareas
de recaudacion de ingresos estatales, con la intencién de introducir cambios hacia la
igualdad en las condiciones de acceso a financiamiento federal, que incentiven el
esfuerzo fiscal de los estados y municipios, teniendo en cuenta las condiciones
regionales que determinan las disparidades socioeconomicas actuales, y que al mismo
tiempo refuercen los incentivos para que una mayor parte del gasto estatal apunte a la
inversion en infraestructura y obra publica. La meta debe ser alcanzar el equilibrio de
medio y largo plazo entre responsabilidades de gasto descentralizadas, la generacion de
ingresos fiscales propios, y paralelamente elevar la capacidad de los gobiernos para
impulsar a las economias locales.

En el contexto actual de emergencia sanitaria, resulta pertinente discutir sobre los
esfuezos de aumentar las economias de escala a nivel central, con miras a coadyuvar
en la derrama y provision de servicios, insumos sanitarios e infraestructura de salud a
nivel local. No obstante, es importante tener en cuenta que, por lo general, este tipo de
inversion se refleja en el sistema de salud federal (ISSSTE, IMSS, INSABI, PEMEX y
Fuerzas Armadas) con la expansion de la capacidad instalada, fortaleciendo estos entes
publicos con su poblacion derechohabiente, pero no asi en la ampliacion del sistema
sanitario local. Por lo tanto, es indispensable generar un esquema practico, que sea de
facil operacion y seguimiento, entre los tres 6rdenes de gobierno (federal, estatal y

municipal), para la transmision, coinversion o transferencia de infraestructura que permita
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acrecentar el patrimonio publico estatal o municipal, sacando provecho de este tipo de
derrama, y sin utilizar endeudamiento adicional.

Otro punto que es neceseario y urgente de reflexionar y explorar en la busqueda
de maximizar los recursos publicos, tiene que ver con la aplicacibn de nuevas
herramientas para allegar recursos, socializar beneficios, diluir el riesgo y reducir el peso
del empréstito en las cuentas estatales, a través de instrumentos propuestos en
diferentes trabajos, como la deuda publica colaborativa, el gobierno colaborativo, o el
crowfounding en el sector publico (Izquierdo Reyes, 2018; Izquierdo Reyes & Martinez,
2019; Osborne & Brown, 2013).

Para finalizar, la capacidad de respuesta de los gobiernos en los ultimos afos se
ha puesto en duda para solucionar problemas, reducir la pobreza y generar el progeso
suficiente. Esta sospecha se agudiza con la pandemia sanitaria que nos aqueja y el
deterioro de la economia; por lo tanto, el reto de administrar con responsabilidad, y al
mismo tiempo potenciar, los recursos se vuelve un desafio fundamental para mantener
la gobernanza fortaleciendo la colaboracion vertical y horizontal entre los 6rdenes de

gobierno.
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Anexos

Anexo 1. Grafico 7: Entidades federativas: evolucion del espacio fiscal en términos
de la disponibilidad del balance primario (fs) y la deuda publica estatal (debt_gdp),
como porcentaje del PIBE
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Anexo 2: pruebas de los modelos econométricos

a) Prueba de Hausman para el modelo de fatiga fiscal

Prueba de Hausman

Coeficien Coeficiente en F4
teenF3 (efectos aleatorios)

Diferencia (b-B)

Variable (b) (B)
debt1_gdp -0.2058332 -0.2058463 0.0000131
debt2_gdp 0.0000108 8.85E-06 2.00E-06
debt3_gdp -1.66E-10 -1.36E-10 -3.05E-11
gap -1.37E-07 2.60E-06 -2.73E-06
sgap -0.0001317 -0.0001104 -0.0000213
inflation 0.555198 -0.0133665 0.5685645
fvi -6.04107 -2.171221 -3.869849
chi2(3) = (b-B)'[(V_b-
V_B)*(-1)](b-B) 38.59
Prob>chi2 = 0.000
Fuente: elaboracién propia.
b) Prueba de Wooldrige para el modelo de fatiga fiscal
Prueba de Wooldridge
Variable Coeficiente Estadistico t P>|t|
debt1_gdp (D1.) -0.0409829 -0.24 0.813
debt2_gdp (D1.) 0.0000125 0.99 0.329
debt3_gdp (D1.) -1.77E-10 -0.97 0.341
gap (D.1) -8.44E-07 -0.32 0.748
sgap (D.1) -0.0000978 -3.49 0.001
inflation (D.1) 0.0138765 0.74 0.462
fvi (D.1) -5.855671 -3.22 0.003
r2_a 0.2967
N 448
Prueba de F( 1, 31)= 2.440
Wooldridge Prob>F=  0.1284

Fuente: elaboracién propia.
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c) Pruebas de raiz unitaria del modelo tipo panel, con efectos fijos

Pruebas de raiz unitaria

Modelo fatiga fiscal: Variable
dependiente estimada:
balance primario como % del
PIBE

Modelo multiplicadores: Variable
dependiente estimada: logaritmo
natural del PIBE real en primeras

diferencias

Prueba

Caracteristica

Estadistico Valor P

Estadistico

Valor P

Levin-Lin-
Chu unit-root
test

Se recomienda su
uso con paneles de
tamano "moderado”,
caracteristica que
abarca de entre 10
y 250 paneles, y de
entre 25y 250
observaciones por
panel

T ajustada= -5.9695 0.000

T ajustada= -8.0934

0.000

Fisher-type
tests
(Basado en
pruebas
Dickey-
Fuller
aumentadas

)

En el contexto de
las pruebas de raiz
unitaria de datos de
panel, se realiza
una prueba de raiz
unitaria en la serie
de cada panel por
separado, luego se
combinan los
valores p para
obtener una prueba
general para validar
si la serie de panel
contiene una raiz
unitaria.

Inverse normal (Z)=

-13.8524 0.000

Inverse normal (Z)=
-12.5295

0.000

Breitung
unit-root test

La prueba de
Breitung tiene buen
poder incluso en
paneles pequeios,
aunque la potencia
de la prueba parece
deteriorarse cuando
T sefijay N
aumenta

lambda=

-7.9085 0.000

lambda=
-9.3942

0.000

Im-Pesaran-
Shin unit-
root test

La prueba IPS
permite paneles
heterogéneos con
errores no
correlacionados en
serie, y asume que
el numero de
periodos de tiempo,
T, es fijo; La prueba
ips produce pues
estadisticas tanto
para el caso donde
N es fijo como para
el caso donde N —

0

Z-t-tilde-bar=

-6.8011 0.000

Z-t-tilde-bar=
-8.5942

0.000

Fuente: elaboracién propia, con base en la revisién hecha en: https://www.stata.com/manuals13/xtxtunitroot.pdf

54



