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Resumen .

El interés por incentivos que permitan- que el gasto piblico
descentralizado vele por la provisién preferente de bienes y servicios a
los mds pobres guia este andlisis. Este estudio analiza el efecto del
gasto descentralizado en México en la provisién de infraestructura
social bdsica en las municipalidades. Se considera el comportamiento
financiero de los gobiernos municipales y la relacién existente entre el
gasto federal descentralizado, las prioridades del gasto establecidas
desde la 6ptica municipal y las carencias sociales objetivas en los
municipios. La combinacién de informacién proveniente de los
propios gobiernos municipales con indicadores objetivos sobre las
condiciones de bienestar en el pais permite aportar nuevos datos para
evaluar la politica social en su conjunto y el Fondo de Infraestructura
Social Municipal. Los resultados que arroja esta evaluacién indirecta
son poco alentadores; por su parte, la gestibn municipal pareciera
tener efectos muy pequefios en la mejoria de los servicios provistos.
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Introduccion

En México se ha procedido a poner,en.marchi ‘una acelerada
descentralizacién fiscal durante los dtlfimos afios, que se ha
manifestado principalmente en el dmbito del gasto piblico y de
manera especial en la provisién de servicios educativos, de salud y en
la construccion de infraestructura fisica municipal. Sus efectos han
sido muy limitados en el terreno de los ingresos, donde el cambio ha
consistido en una devolucién de mayor autoridad impositiva a los
estados y municipios.

Los esquemas de descentralizacion de gastos federales han
enfatizado la creacién de fondos —tanto etiquetados como de uso libre
por parte de los gobiernos locales y estatales—, en cuya asignacion se
ha hecho hincapié en la transparencia de las férmulas de distribucién.
Esto responde a una reaccién en contra de un pasado reciente
caracterizado por pricticas sumamente discrecionales en la asignacion
del gasto publico. Sin embargo, los esquemas de transferencia son
relativamente rigidos, lo cual ha limitado su adaptabilidad a diversas
condiciones locales. Quizd mds importante es que la transferencia
masiva de recursos no ha venido acompafiada por un proceso de
fiscalizacién y fortalecimiento de los mecanismos de rendicién de
cuentas.

Contrario a la percepcién comin de que la politica local en
México se caracteriza por caciquismo y autoritarismo, el proceso de
democratizacién de los dltimos afios ha generado gobiernos
municipales y estatales de mayor responsabilidad ante la opinién
ciudadana. La competencia electoral ha obligado a los funcionarios a
tener un mayor cuidado de su imagen publica. Aun asi, este proceso de
mayor responsabilidad y rendicién de cuentas (accountability) ha sido
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muy desigual entre regiones, por lo que vastas dreas del pais todavia se caracterizan por sistemas
politicos locales de escasa competitividad (presencia de partido dominante) y con fuertes déficit de
representacion. En los lugares donde los politicos reciben el escrutinio de las presiones ciudadanas,
las politicas piblicas se han vuelto mds orientadas al corto plazo, y con frecuencia responden a los
grupos electoralmente mds relevantes, que no son necesariamente los de mayores carencias o
necesidades.

Por otra parte, en los tltimos afios se han generado mecanismos mucho mds eficaces para el
combate a la pobreza extrema, sobre todo mediante la implementacién del Programa de desarrollo
humano Oportunidades. No obstante, el rasgo fundamental de la politica social actual es que se
encuentra fuertemente descentralizada y en el esquema de incentivos actual no existen garantias
para que los fondos descentralizados tengan una prioridad de focalizacién regional hacia los mds
pobres. Por focalizacién se entiende una asignacién geogréfica de recursos hacia las regiones
prioritarias del pafs. Si bien la focalizacién frecuentemente se discute en términos individuales,
buscando minimizar los errores de inclusién, es decir, los que suponen un desperdicio de recursos
escasos por tener una cobertura mayor a la necesaria para atender a la poblacién objetivo (Cornia y
Stewart, 1995), en este trabajo se hace referencia a focalizacién en términos geogrificos, ya que el
énfasis del estudio se pone en la provision de bienes piblicos locales. Por definicién, la
focalizaci6n geogrifica supone errores de inclusién, aunque si estd bien disefiada, puede aminorar
los costos administrativos y los errores de exclusién, que se manifiestan al fallar en cubrir la.
poblacién objetivo (Grosh, 1995). '

El proceso de descentralizacién ha eliminado instrumentos federales por medio de los cuales
se pretendia mitigar la desigualdad regional y los efectos adversos de la vulnerabilidad extgrna, sin
sustituirlos por mecanismos alternativos para generar un mayor impacto redistributivo en el gasto
pablico. Ademds, no existe una evaluacién clara con respecto a la eficiencia del gasto
descentralizado. Por eficiencia se entiende que los recursos se asignen a las necesidades mds
apremiantes y que efectivamente lleguen a donde fueron destinados. Si bien es razonable suponer
que los gobiernos locales pueden apreciar de manera mds directa las necesidades ciudadanas
inmediatas y que los mecanismos de rendicién de cuentas aparentemente son mds efectivos en el
ambito local (pues es mds facil demandar un buen desempefio de un gobierno cercano al ciudadano
que el de una burocracia en el centro del pais) no existe evidencia de que los gobiernos locales
estén haciendo un buen uso de sus recursos.

En este documento se discute el proceso de descentralizacion en México en el contexto del
proceso de democratizacién, con un andlisis centrado en el nivel municipal, orientado a evaluar
alternativas para orientar los incentivos del gasto pidblico descentralizado hacia bienes y servicios
sociales en favor de los mds pobres. Se pondera el cardcter de la descentralizacién en México,
enfatizando su dimensién municipal, a la vez que se realiza una evaluacién del comportamiento
financiero de los gobiernos municipales y un andlisis de la correspondencia entre el gasto federal
descentralizado, las prioridades de gasto desde la Optica municipal y las carencias sociales
objetivas en los municipios de México. El objetivo fundamental apunta a tratar de entender si el
gasto descentralizado mejora la provisién de bienes publicos en las localidades.

Asi, en el primer capitulo se examina el proceso de descentralizacién desde la 6ptica
municipal. La reforma municipal de 1983 —que dio autonomia recaudatoria al municipio— y la
creacién de un fondo de emergencia social (el Programa Nacional de Solidaridad, Pronasol,
disefiado originalmente para mitigar los efectos de la crisis econémica) dieron paso, como una
consecuencia no planeada, a un profundo proceso de descentralizacién del gasto social y en
infraestructura social en México. A partir de 1997, y como consecuencia de las presiones
centrifugas del sistema politico, el proceso de aprobacién del presupuesto federal ha tendido cada
afio a aumentar la descentralizacién en el ejercicio del gasto mediante el incremento de
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transferencias no condicionadas hacia los gobiernos locales. Esto ha implicado que los gobiernos
municipales cuenten con mds recursos financieros para realizar diversos proyectos, pese a que las
responsabilidades primordiales de provisién de servicios publicos de educacién, salud,
infraestructura carretera, asi como los institutos de seguridad social y fondo de ahorro para la
vivienda, se siguen concentrado en el 4mbito estatal y federal. *

Los efectos sociales y financieros que los recursos descentralizados tienen en el 4mbito
municipal se plantean en la segunda seccién del documento. En particular, la focalizacién
geogrdfica de las transferencias ha sido imperfecta, pues implicitamente se ha generado un sistema
de distribucién que tiende a igualar las asignaciones por habitante entre los municipios del pais, en
lugar de tomar en cuenta las carencias especificas de cada regién. A su vez, la rentabilidad social
del gasto federal descentralizado parece ser relativamente baja, y ello supone un serio
cuestionamiento a la eficiencia del proceso de descentralizacién. La disyuntiva que se presenta para
los hacedores de politicas piblicas es conservar transferencias rigidas, o bien moverse
gradualmente hacia un financiamiento municipal con recursos de uso més discrecional para las
administraciones locales; al mismo tiempo, existe una tensién entre los objetivos de
descentralizacion y una mis efectiva focalizacién geogrifica de recursos hacia las comunidades
mds pobres.

En el tercer acdpite se presenta un perfil municipal de México mediante el andlisis de la
Encuesta nacional a presidentes municipales sobre desarrollo social (ENPMDS). En dicho-andlisis
se utiliza informacién de las anteriores encuestas municipales, estadistica social municipal del
censo de 2000, asi como informacién politica y financiera. La conclusién es que los municipios en
México son demasiado heterogéneos como para recomendar una politica uniforme aplicable en

o

todos ellos. a

En el cuarto capitulo se resumen los resultados, examinando la coherencia y la pertinencia de
la descentralizacién en funcién de los objetivos de desarrollo social, especialmente en favor de los
pobres extremos. En particular, se discuten las ventajas y riesgos de las alternativas de operacién
centralizada o descentralizada de diversos programas sociales.

El aporte especifico de este trabajo comprende tres &mbitos. En primer lugar, si bien existen
cuidadosos estudios tanto de los programas de combate a la pobreza como del proceso de
descentralizaciéon en México, se carece de un enfoque que al integrar ambas teméticas permita
entender detalladamente los efectos de la descentralizacién en el nivel municipal. En segundo
término, aporta nuevos datos para evaluar la politica social en su conjunto, al combinar
informacién proveniente de los propios gobiernos municipales con indicadores objetivos sobre las
condiciones de bienestar en el pais. Por dltimo, se efectia la primera evaluacién del Fondo de
Infraestructura Social Municipal en cuanto al efecto de su gasto en la provisién de servicios de
infraestructura bdsica.

! Sin embargo, los municipios son el 4mbito de gobierno primordialmente responsable de la provisién de servicios bésicos locales,

tales como alcantarillado, agua potable, alumbrado piiblico, servicios de limpia, rastros, mercados, panteones, calles, parques y
jardines, y seguridad piiblica.
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I. El proceso de descentralizacion

R

™ g

1. La reforma municipal de 1983 y Pronasol
como catalizadores de la
descentralizacion

El proceso de centralizacién de los recursos fiscales y de las
decisiones de gasto en México, al igual que en otros paises de América
Latina, se dio en el curso del siglo XX como respuesta a procesos
internacionales. En principio, el gobierno federal concentr6é una mayor
proporcién de la autoridad fiscal para enfrentar las dislocaciones
generadas por la depresién de 1929. Luego, importantes innovaciones
técnicas, como la invencién de los impuestos sobre la renta, o los
impuestos de ventas de base amplia, crearon incentivos para
centralizar la recaudacién de impuestos en manos del gobierno federal.
En México este proceso se manifest6 de manera directa con la
creacion en 1953 del Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal
(SNCF), que asigna una porcién de la recaudacién federal hacia los
estados y los municipios; ademds, también se reflej6 en la disminucién
paulatina de la actividad fiscalizadora y de gasto piblico de los
gobiernos estatales y municipales. Las participaciones inicialmente se
repartieron exclusivamente a los estados que se adherian al SNCF, con
la condicién de limitar su potestad tributaria y recibir a cambio
recursos incondicionales de la recaudacién federal. Hasta 1979 los
porcentajes de participacién se establecian para cada impuesto
especifico.

1
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Durante las décadas de 1920 y 1930 los gobiernos municipales y estatales desempefiaban un
papel fundamental en la provisién y financiamiento de obras piiblicas como carreteras, y servicios
puablicos como la educacién primaria. Sin embargo, con el paso de los afios su importancia
disminuy6. En la primera mitad del siglo XX los ingresos de los estados y los municipios
constituian alrededor de una tercera parte de los ingresos totales recaudados en el pafs. En otras
palabras, los gobiernos territoriales contaban con sustancial autoridad fiscal. Los ingresos de los
estados y municipios en ese entonces se captaban sobre la base de diversos tributos sobre la
produccién, las ventas o las transacciones. Dado que la constitucién politica establece la
participacién impositiva de los tres 6rdenes de gobierno al respecto, no existfa una estricta
delimitacién de facultades impositivas. Con la creacién de un impuesto nacional a las ventas (sobre
ingresos mercantiles) en 1947 y la gradual expansién del tamafio del sector piiblico federal, las
finanzas publicas del pais se fueron centralizando cada vez mis. La ciispide de la centralizacién se
alcanz6 a fines de los afios setenta, en que los recursos del auge petrolero brindaron una holgada
disposicién de recursos para el gobierno federal. Entonces, pricticamente todas las decisiones y
proyectos de inversion importantes estaban a cargo del gobierno federal, que decidia la asignacién
y uso de la abrumadora mayoria de los gastos en educacién, salud, desarrollo rural, social y
econémico por medio de sus poderosas secretarias, con una presencia importante en los estados a
través de sus delegados. En 1979 el gobierno federal logré negociar que los estados renunciaran a
la may(;r parte de su potestad tributaria, cuando se creé el impuesto al;valor agregado (IVA) y'el
SNCF. ' J

Este proceso de centralizacién comenzé a retroceder como consecuencia de la crisis
econémica, los procesos de ajuste fiscal y las presiones democratizadoras que se presentaron
después de 1982. En particular, la descentralizacién fue entendida por el gobierno federal corho una
manera de racionalizar el ejercicio del gasto que generarfa un mayor impacto politico y social, ante
la restriccién en los recursos disponibles. Ademds, las presiones fiscales de nivel local
determinaron que el gobierno federal estuviera dispuesto a asegurar, por medio de la reforma
municipal de 1983, fuentes exclusivas de recaudacién para los gobiernos municipales. En
particular, la reforma establecié que el impuesto predial seria una fuente exclusiva de los gobiernos
locales (Rodriguez, 1997). Asi, los gobiernos municipales tendrian una fuente asegurada de
recursos propios, que aunada a las transferencias federales y estatales contempladas en el SNCF,
prometia establecer una hacienda municipal sélida. *

Por otra parte, la crisis econémica motivé al gobierno federal, como en otros paises de
América Latina, a establecer un fondo de emergencia social para aliviar el impacto negativo del
ajuste sobre los mds pobres. El Pronasol comenzé a funcionar en la administracién de Carlos
Salinas de Gortari (1988-1994) con el objetivo explicito de atenuar los impactos negativos de la
reduccién del gasto piblico y, al mismo tiempo, recuperar la legitimidad perdida por el mal
desempefio econémico de los dltimos afios. Si bien existian precedentes de esta politica como
PIDER COPLAMAR, que pretendian orientar el gasto piiblico hacia destinos sociales de manera
mds focalizada, el nuevo programa fue distinto a todos los anteriores. En primer lugar, se
incorporaba a las organizaciones sociales por medio del requisito de participacién directa de los
beneficiarios en la provisién de las obras y servicios piblicos. En segundo lugar, el programa
estaba disefiado para generar beneficios politicos, a diferencia de los efectos electorales nulos, o
incluso negativos, del gasto piiblico federal que el entonces estudiante de doctorado Carlos Salinas
habia documentado en su estudio sobre el gasto federal en varios municipios de Tlaxcala y Puebla
(Salinas, 1982). Por tanto, la asignacién de recursos se encontraba fuertemente afectada por las
caracteristicas partidistas de las administraciones municipales y los fenémenos de competitividad
electoral local (Estévez, Magaloni y Diaz-Cayeros, 2002).

2 Para una discusién detallada de este proceso, véase Diaz-Cayeros (1997) y Courchene, Diaz-Cayeros y Webb (2000).
Para discusiones de este proceso de descentralizacién con un énfasis municipal, véase Rodriguez, 1997; Cabrero 1995, 1996 y 1998.
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La aplicacién del Pronasol obtuvo un rotundo éxito, por lo menos en lo que concierne a sus
efectos sobre el apoyo electoral del gobierno y la transformacién de las relaciones entre estado y
sociedad. Su repercusién en cuanto a la reduccién de la pobreza, sobre todo la extrema, fue menos
clara (Diaz-Cayeros y Magaloni, 2003). El problema fundamental parece haber sido que la l6gica
politica de asignacion de recursos fue mds importante que los esfuerzos de focalizacién. Asimismo,
los recursos eran ejercidos, en su mayoria, con un fuerte control federal, pasando por encima de las
autoridades estatales y municipales. Segiin ciertos criticos, el programa era eminentemente
presidencialista (Bailey, 1994) y otorgaba un papel preponderante, a veces méds importante que el
papel del gobernador o el presidente municipal, a los delegados estatales de la recientemente creada
Secretaria de Desarrollo Social (Sedesol), a cargo del programa (Kaufman y Trejo 1996).

Entre los méds de 20 programas que conformaban Pronasol, el de fondos municipales era
percibido por las autoridades locales como el mds atractivo, pues les permitia escoger directamente
proyectos, al tiempo que complementaba sus recursos financieros. La mayor parte de los otros
programas de Pronasol implicaban, desde el punto de vista de la hacienda municipal, una
disminucién de recursos disponibles, ya que los Convenios de Desarrollo Social (CDS) establecian
un financiamiento compartido de los proyectos entre los gobiernos federal, estatal y municipal (asi
como la participacién de las organizaciones sociales). Cuando un proyecto era seleccionado por el
delegado estatal de la Sedesol, en conjunto con el gobernador, los gobiernos municipales
interpretaban este mecanismo como una imposicién del centro, ya que se les exigia gastar recursos
propios en dichos proyectos. En cambio, los fondos municipales constituian una fuente fresca de
recursos para financiar obras piblicas, con atractivos rendimientos politicos —y a veces también
personales— para los presidentes municipales.

En 1995, ante la crisis econémica y el consiguiente ajuste dewlas finanzas piiblicas, el
gobierno federal redisefi6 gradualmente la estrategia de Pronasol. Se cre6 entonces el Programa de
Educacién, Salud y Alimentacion (Progresa), orientado a robustecer la focalizacién de la politica
social mediante la identificacién de beneficiarios con herramientas estadisticas y mapas de
marginalidad y el robustecimiento de la descentralizaci6n del uso de recursos segiin los criterios de
prioridad de las administraciones estatales y municipales. La porcién del ramo presupuestal 26
(donde se encontraban los recursos de Pronasol), constituida, entre otros recursos, por fondos
municipales descentralizados, se fue incrementando, hasta que en 1997 se cre6 el Fondo de
Desarrollo Social Municipal (FDSM), que habria de dar paso a una profunda reestructuracién de
las transferencias de gasto hacia estados y municipios.

2. Oportunidades como eje de la politica orientada a la pobreza
extrema

Paralelamente a la descentralizacién de la politica social relacionada con infraestructura
local, el Progresa comenz6 su operacién en agosto de 1997, y constituy6 el primer programa social
que pretendia dar un enfoque integral a los grandes obsticulos que hacen de la pobreza un
problema crénico y de reproduccién generacional en las zonas rurales méds desfavorecidas del pafs.
Durante la administracién de Vicente Fox (2000-2006), este programa ha extendido su alcance para
combatir la pobreza también en importantes zonas urbanas y ha recibido una nueva denominacién:
Oportunidades. Si bien el objetivo de este trabajo no es ofrecer una evaluacién de cada programa
social implementado por el gobierno federal, vale la pena mencionar algunos de los resultados mas
importantes que han arrojado las evaluaciones hechas a estos programas.

Los programas mis efectivos de ataque focalizado a la pobreza han sido probablemente
Progresa y Oportunidades. Esto ha sido expresado en diversas evaluaciones, entre las que destaca la
hecha por el International Food Policy Research Institute (IFPRI). Durante 18 meses, el IFPRI llevé
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a cabo un ambicioso proyecto de investigacién que incluyé entrevistas periddicas a un total de
24.000 familias en 506 localidades de los estados de Guerrero, Hidalgo, Michoacin, Puebla,
Querétaro, San Luis Potosi y Veracruz. La intencién era determinar si el programa estaba dando los
resultados esperados en materia de educacién, salud y alimentacién, ademds de evaluar los efectos
indirectos sobre el estatus de la mujer y los incentivos para trabajar. *

La metodologia utilizada por el IFPRI consistié en recoger datos por medio de diversas
herramientas como entrevistas y grupos de enfoque en 506 localidades, las cuales se dividieron
entre aquellas que recibian apoyos de Progresa (320 comunidades) y otras sin dichos apoyos o
donde los apoyos se irfan introduciendo en fases posteriores (186 comunidades). Ambos grupos
eran seleccionados aleatoriamente entre comunidades rurales con caracteristicas similares para
reducir la posibilidad de que las diferencias observadas fueran consecuencia de factores no
contemplados. A esto hay que agregar que los datos se recabaron antes y después de que las
comunidades empezaron a recibir los beneficios del programa, lo cual también disminuye la
posibilidad de que las diferencias observadas no fueran consecuencia de Progresa.

De acuerdo con el resumen del IFPRI, durante sus primeros afios el Progresa permiti6 que la
poblacién por debajo de la linea de pobreza se redujera 8% en las comunidades donde fue aplicado.
Ahora bien, los resultados son incluso mayores si se la evaliia utilizando otros pardmetros como los
indicadores de brecha y severidad de pobreza, que otorgan un mayor peso a los hogares mis pobres
entre los pobres. De acuerdo con el reporte, estos indicadores descendieron 30% y 45%,
respectivamente. Si se comparan estos tres resultados, se puede afirmar que Progresa ha tenido
mayores efectos en mejorar la condicién de los hogares mds pobres, aunque éstos permanezcan por
debajo de la linea de pobreza. . o

]

En términos de educacién, los estudios del IFPRI sostienen que los nifios beneficiados por el
programa tendrdn en promedio 0,7 afios de escolaridad més que si no hubieran recibido estos
apoyos. El indice de inscripcién a escuelas primarias avanzd entre 0,74% y 1,07% en el caso de los
varones, mientras que en las nifias este indice se elevé entre 0,96% y 1,45%. En el caso de la
educacién secundaria, el reporte sefiala que la matriculacién de varones se incrementé entre 5% y
8% en este nivel educativo y de las nifias entre 11% y 14%. Estos resultados reflejan que el
enfoque de género del programa esta siendo exitoso, pues el problema de desercién escolar en las
comunidades pobres es mds profundo entre las nifias que entre los nifios. Para atender este
problema de género, Progresa-Oportunidades da mayores beneficios para familias pobres con nifias
en las escuelas que para familias con nifios en esa condicién.

Si antes del programa el promedio de escolaridad para j6venes de 18 afios era de 6,2%, estos
resultados significan alrededor de un 10% mis de escolaridad. Como los beneficios, en forma de
becas, estdn dirigidos a nifios y nifias de entre 8 y 17 afios, este programa parece no haber
interferido sobre las decisiones reproductivas de las familias pobres.

En los estudios acerca del impacto de Progresa en salud y alimentacién, los datos fueron
recabados de los registros institucionales de 3.541 clfnicas de salud entre 1996 y 1998. Dos tercios
de estas clinicas estdn en comunidades que reciben beneficios y un tercio en comunidades de
control.

Los resultados que arrojé el estudio no fueron menos espectaculares. En nifios beneficiados
de entre 0 y 5 afios se detecté un 12% menos de incidencia de enfermedades, mientras que entre los
adultos se encontré un 19% menos de dias con dificultades para realizar sus actividades diarias,
17% menos de dias de incapacidad ¥ 22% menos de dias en cama, ademds de un incremento en los

*  Para obtener un resumen detallado de los resultados del andlisis del IFPRI, véase el documento “¢Estd dando buenos resultados

Progresa? Informe de los resultados obtenidos de una evaluaci6n realizada por el IFPRI. Sintesis de la evaluacién de impacto”, que
se puede encontrar en el sitio electr6nico de la Secretarfa de Desarrollo Social.
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indices de asistencia a los servicios de salud. En términos de alimentacién, los investigadores del
IFPRI establecieron que se registré un 16% de aumento en el crecimiento fisico promedio de nifios
entre 12 y 36 meses.

Finalmente, cabria agregar otros dos rubros en que Progresa y Oportunidades han significado
un cambio en la vida de las comunidades méds pobres del pais. El primero es que en su disefio se
establece que el control de los beneficios monetarios lo habran de tener las mujeres de la familia, la
madre en particular. Esto ha ampliado el poder de negociacion de las mujeres dentro de la familia,
y ello redunda en una mayor eficiencia del programa, pues se asume que las mujeres utilizan mejor
los recursos a favor de las necesidades inmediatas de la familia. El segundo es que durante los 18
meses del estudio no se pudo encontrar evidencia de que Progresa redujera los incentivos para
trabajar como consecuencia de sus beneficios monetarios. Este tipo de incentivos perversos suelen
ser la principal fuente de criticas a programas de combate a la pobreza.

3. La estructura del ramo 33

Aunque el objetivo de este trabajo no es presentar todas las dimensiones de la politica social
en México, es oportuno mencionar como un tltimo elemento de contexto que a partir de 1998 los
principales bienes y servicios piiblicos en México son provistos por los gobiernos €statales y
municipales dentro de un rubro de transferencias descentralizadas conocidas como transferencias
del ramo 33 (sobre este tema, véase Diaz-Cayeros, Gonzilez y Rojas, 2003). Los recursos
transferidos desde la federacién a estados y municipios se dividen en transferencias no
condicionadas (participaciones) y transferencias condicionadas (aportaciones). Bstas iltimas se
incluyen dentro del ramo 33 del presupuesto federal y estén constituidas por siete programas:

a) Fondo de Aportaciones para la Educacién Bisica y Formal (FAEB)
b)  Fondo de Aportaciones para los Servicios de Salud (FASSA)
c)  Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social (FAIS)

d) Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de los Municipios y de las
Demarcaciones Territoriales del Distrito Federal (Fafomun)

e)  Fondo de Aportaciones Miiltiples (FAM)
) Fondo de Aportaciones para la Educacién Tecnolégica y de Adultos (FAETA)

g) Fondo de Aportaciones para la Seguridad Piiblica de los Estados y del Distrito Federal
(FASP)

Los fondos mis importantes en términos presupuestarios son el FAEB, el FASSA, el FAIS y
el Fafomun, entre los que destaca el FAEB con poco més del 60% de los recursos del ramo,
mientras que el FASSA utiliza el 12% y los otros dos alrededor de 10% cada uno. La mayor parte
del ramo 33, el FAEB y el FASSA, son fondos creados para transferir recursos hacia los gobiernos
estatales junto con responsabilidades administrativas que antes correspondian a la federacién. En
ambos casos, la creacién del fondo en 1998 fue la formalizacién de un proceso descentralizador
iniciado previamente.

En el caso del gasto en educacién, el intento de descentralizacién se inici en 1992 con la
firma del Acuerdo Nacional para la Modernizacién de la Educacién Bdsica. Si bien en un principio
se insinuaba una intencién descentralizadora, en la prictica termin6 siendo un proceso mds bien
desconcentrador. Los estados se limitaron a distribuir los cheques de pago y ejecutar planes
previamente disefiados desde el centro, pues los recursos transferidos siempre estuvieron
detalladamente etiquetados. Incluso la némina estaba especificada en la transferencia de fondos,
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aunque los estados tuvieran alguna potestad en términos de contrataciones y despidos. Si bien las
negociaciones salariales se hacen nominalmente con las autoridades estatales, los sindicatos
siempre terminan negociando con la autoridad federal, pues no parecen reconocer un interlocutor
real en el gobierno estatal. Esta desconcentracién de néminas y algunas otras operaciones han
generado ineficiencias administrativas sin las ganancias que debiera acarrear la descentralizacién.

En cambio, la descentralizacion del sector salud ha sido mais exitosa que la de la educacién.
La Secretaria de Salud transfiri6 hospitales, médicos y enfermeras al dmbito estatal. Ademds, el
Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS), que si bien continiia operando como un organismo
de seguridad social nacional, ha ido delegando recursos, fondos y poder de decisién hacia sus
oficinas regionales. Los estados que originalmente se mostraban renuentes sobre el manejo de estos
recursos, ahora disponen de recursos para salud piblica tan pronto como cumplen con los
estidndares federales minimos.

Las caracteristicas, distribucién y operacién de los fondos del ramo 33 se detallan en la Ley
de coordinacién fiscal. Ademds de prever que con cada presupuesto anual del gobierno federal se
asignen recursos para cada uno de los fondos dependiendo del tamaiio de la recaudacién federal, la
mencionada ley establece criterios especificos para la distribucién de los recursos de educacién,
salud y seguridad piblica entre los estados, y de los fondos del FAIS y del Fafomun entre los
municipios. o -

En el caso de la educacién, estos criterios incluyen el Registro Comidn de Escuelas y la
plantilla de personal. Respecto de la salud, se incluye el inventario de infraestructura médica y las
plantillas de personal, ademds de la férmula que contiene el articulo 31 de dicha ley que se orienta
a promover la equidad. Finalmente, los elementos que deben considerarse en cuanto a séguridad
son: el indice de ocupacién penitenciaria, la tasa anual de indiciados y sentenciados, y el avance en
el Programa Nacional de Seguridad Piiblica.

En las siguientes dos secciones se discuten y evalian en detalle el Fondo de Infraestructura
Social (FAIS) y el Fondo de Fortalecimiento Municipal (Fafomun), que son los directamente
relevantes para la politica social descentralizada que se maneja en el &mbito geografico local.

4. Los Fondos de Aportaciones para la Infraestructura Social
(FAIS): objetivos, formulas y distribucion

La premisa bdsica para la creacién del Fondo de Desarrollo Social Municipal (FDSM) en
1997 fue que el gasto del ramo 26 debia ser transferido a los municipios y estados para su directa
asignacién y ejercicio por éstos. Ante la critica fundamental de que Pronasol no habia tenido
efectos sustanciales en la reduccién de la pobreza, la administracién federal hizo un esfuerzo
particular por encontrar un mecanismo de asignacién y distribucién de estos fondos que no fuera
vulnerable a criticas de asignacién politizada de recursos. Segin célculos de Diaz-Cayeros y
Magaloni (2003), pese a que Pronasol ejercié recursos equivalentes a 1,2% del producto interno
bruto (PIB), su efecto en provisién de agua potable sélo se reflejé en la incorporacién de alrededor
de 120.000 familias a este servicio (0,65% de las viviendas segiin el Conteo de poblacién de 1995)
y en la conexién de alrededor de 240.000 viviendas a la red de electricidad (1,27% de las viviendas
de 1995). Dicho estudio no detecté efecto significativo alguno del gasto de Pronasol en los
indicadores de drenaje o las condiciones educativas. Asimismo, se concluye que el fracaso
fundamental del programa se relaciona con la falta de focalizacién de los fondos hacia los hogares
més pobres.

El Pronasol contaba con un fuerte elemento de participacién ciudadana en la realizacién de
las obras, por lo que la desviacién de fondos para fines privados (o sea, corrupcién) probablemente
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fue menos grave que en otros programas del gobierno federal. Con todo, existia una percepcién
generalizada de que el programa se desviaba de sus objetivos sociales, al privilegiarse el acceso a
sus recursos, ya sea a organizaciones y grupos que apoyaban al gobiemo, o dirigiéndose
prioritariamente a municipios y localidades en donde la asignacién de estos fondos podia tener
efectos sobre los resultados electorales. Por ello, la administracién de Ernesto Zedillo (1994-2000)
procedié ripidamente a desmantelar el programa, sustituyéndolo por un innovador programa
focalizado de transferencias en efectivo para hogares en extrema pobreza y la descentralizacién de
los fondos del ramo 26.

A partir de 1996 el proceso de descentralizacion de los fondos de desarrollo social se apoy6
en la creacién de férmulas basadas en indicadores de pobreza que establecieron, a nivel municipal,
masas carenciales de servicios piblicos basicos, ademds de una brecha de pobreza medida de
manera indirecta por medio del indice Foster-Greer-Thorbecke (Mogollén, 2002) para la
distribucién del nuevo FDSM. Las férmulas ofrecian por primera vez la promesa de un proceso
transparente en la asignacién de recursos, y un énfasis en la focalizacién mediante el uso de
criterios objetivos de pobreza (véase el anexo III con detalles sobre las férmulas). Este fondo fue
incorporado dentro del ramo presupuestal 33 en 1998, cuando se implanté la figura de las
aportaciones federales, cambiando su nombre a Fondo de Aportaciones para la Infraestructura
Social (FAIS), que inclufa dos fondos, uno municipal y otro estatal.

iF -

Mogollén (2002) afirma que “no obstante la pretensién de transparencia, las férmilas del
FAIS son relativamente complejas. Por su parte, las férmulas del FDSM que les precedieron no
habian sido sélo complejas, sino ambiguas en cuanto a los ponderadores de cada indicador, al
pardmetro arbitrario de re-escalamiento y al pardmetro de aversién a la pobreza (), hasta 1998 en
que tales ambigiiedades fueron corregidas. Para asignar fondos hacia sus municipios, la mayoria de
los estados optaron por utilizar lo que se conoce como la ‘férmula 2’ (articulo 35 de la Ley de
Coordinacién Fiscal), que es un simple promedio de las carencias municipales medidas por medio
de cuatro variables: el analfabetismo de la poblacién mayor de 15 afios, la poblacién ocupada
ganando menos de dos salarios minimos, el porcentaje de viviendas sin conexién a drenaje y el
porcentaje de viviendas sin electricidad. El uso de dicha férmula alternativa reduce el peso relativo
del indicador de brecha de pobreza por medio de los ingresos, dando implicitamente un mayor peso
a un elemento poblacional. Es importante aclarar que sélo los estados pueden optar por alguna de
las férmulas al momento de asignar recursos hacia los municipios, mientras que la federacién sélo
puede hacer la asignacion de estos fondos hacia los estados por medio de la férmula original.”

La distribucién del Fondo de Infraestructura Social entre los estados inicialmente obedecié a
un criterio adicional. Se repartié un 1% del fondo a cada estado, sin importar su poblacién o nivel
de pobreza. Esto significé que estados pequefios como Colima o Baja California Sur recibieran
montos desproporcionados respecto de sus caracteristicas de pobreza o necesidades sociales.
Mogollén (2002) sostiene que el efecto fundamental de dicha asignacién fue premiar a municipios
en los cuales el Partido Revolucionario Institucional (PRI), en el gobierno, tenia una presencia
electoral mas fuerte. En el afio 2000 se redujo este criterio de distribucién a medio punto
porcentual, y en 2002 se eliminé por completo este criterio.

El monto del FAIS, incluyendo tanto la asignacién estatal como la municipal, ha
representado un recurso considerable para los gobiernos locales. De acuerdo con la Ley de
coordinacién fiscal, dicho monto se establece con referencia a 2,5% de la Recaudacion Federal
Participable (RFP). Esta recaudacién federal incluye la mayor parte de los impuestos federales, con
algunas excepciones. El presupuesto establece montos especificos y un calendario estricto para el
desembolso mensual de los recursos. Asi, mientras que en el caso de las participaciones fiscales la
evolucién de la economia nacional puede generar una mayor o menor cantidad de recursos
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disponibles que lo originalmente presupuestado, el FIS estd definido con precisiéon desde el
principio del ejercicio fiscal, lo cual permite a los municipios planear su ejecucién.

La formula federal utilizada en la reparticién del FAIS hacia los estados toma en cuenta las
brechas de desarrollo entre los hogares de cada estado, que son agregadas a nivel estatal. Dado que
la férmula tiene caracteristicas de aditividad, implicitamente el peso de las masas carenciales de los
hogares de cada municipio se refleja en las masas carenciales del estado como un todo. Esto parece
generar una asignacién razonable de los recursos. En el cuadro 1 se presenta la distribucién del
FDSM FALIS por estado.

Cuadro 1
DISTRIBUCION PORCENTUAL POR ESTADOS DEL FONDO DE APOFI'_I'ACIONES PARA
INFRAESTRUCTURA SOCIAL EN MEXICO, 1996-2003

(Porcentajes)

Estado 1996 | 1997 | 1998 1999 2000 2001 2002 2003
Aguascalientes 1,27 1,32 1,17 0,79 0,40 0,40 0,37 0,38
Baja California 1,14 155 1,28 0,91 0,55 0,55 0,74, 0,74
Baja California Sur 1,07 1,13 0,97 0,55 0,13 0,13 0,15 0,16
Campeche 2,21 1,57 1,69 1,40 111 [t 0,96 0,97
Chiapas 7,96 7,16 773 8,57 9,41 ' 9,41 11,51 11,35
Chihuahua 2,26 2,54 2,13 1,92 T 171 2,08 2,05
Coahuila 1,50 2,00 1,58 1,28 0,97 0,97 0,80 0,82
Colima 1,11 1,20 1,04 0,63 0,23 0,23 024 |, , 025
Durango 2,79 2,45 2,07 1,85 1,63 1,634 °“1,64 1,63
Guanajuato 4,21 4,89 4,74 5,03 5,31 5,31 5,05 5,04
Guerrero 5,28 5,31 7,08 7,80 8,52 8,52 7,90 7,77
Hidalgo 4,23 3,73 3,42 3,46 3,50 3,50 3,22 3,25
Jalisco 3,52 3,99 3,76 3,87 3,97 3,97 3,19 3,21
México 5,13 6,59 6,70 7,358 8,00 8,00 8,17 8,30
Michoacén 4,45 5,02 5,02 5,36 5,70 5,70 5,21 5,21
Morelos 1,77 1,71 1,56 1,25 0,94 0,94 1,14 1,16
Nayarit 2,11 1,62 1,47 1,14 0,81 0,81 0,85 0,85
Nuevo Ledn 1,54 2,16 2,02 1,80 1:57 1,57 0,96 0,97
Oaxaca 7,36 6,63 6,72 7,38 8,03 8,03 9,74 9,58
Puebla 5,86 6,18 6,69 7,34 7,99 7,99 7,83 7,86
Querétaro 2,75 1,90 1,96 1,72 1,48 1,48 335 1,35
Quintana Roo 1,88 1,45 1,39 1,04 0,70 0,70 0,71 0,71
San Luis Potosi 3,84 3,63 3,39 3,42 3,45 3,45 3,50 3,51
Sinaloa 2,38 2,44 1,90 1,65 1,40 1,40 1,62 1,64
Sonora 1,42 1,81 1,58 1,27 0,96 0,96 0,96 0,98
Tabasco 3,03 2,71 2,64 2,53 2,42 2,42 2,67 2,69
Tamaulipas 2,08 2,51 2,23 2,04 1,85 1,85 1,62 1,64
Tlaxcala 2,14 1,63 1,52 1,20 0,88 0,88 0,82 0,84
Veracruz 7,34 8,10 9,42 10,58 11,74 11,74 10,99 11,07
Yucatan 2,93 2,40 2,86 2,79 2,72 2,72 2,08 2,13
Zacatecas 3,43 2,67 2,29 2,12 1,95 1,95 1,93 1,92

Fuente: Sistema Nacional de Informacion Municipal, 2003.

Sin embargo, la férmula més utilizada para la asignacién municipal de recursos de los
estados a los municipios (denominada férmula 2) premia factores poblacionales, y ello reduce el
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éxito focalizador geogrifico de la utilizacién de las férmulas. El anexo III incluye una breve
discusién de los elementos que se incorporan en la construccién de las férmulas de brecha de
pobreza que determinan la asignacién del FAIS a los estados, asi como las caracteristicas de la
férmula 2. En el mapa 1 se muestra la dependencia de los municipios con relacién a los recursos
del FAIS. Geogrificamente, se aprecia que esta dependencia se acentiia en las zonas maés
marginadas del pais.

Mapa 1

PESO RELATIVO DEL FONDO DE INFRAESTRUCTURA SOCIAL MUNICIPAL (FIS) EN LAS
FINANZAS DE LOS MUNICIPIOS EN MEXICO, 2001

Rangos

C_10-11.77
Bl 11.77 - 22.38
.-l 22.38 - 33.7 -
" 33.7 - 48.77

Fuente: Elaboracién propia con base en datos de la Encuesta nacional a presidentes municipales sobre desarrollo social,
2002.

Los municipios que més dependen del FAIS, segiin la informacién contenida en la Encuesta
nacional a presidentes municipales sobre desarrollo municipal (ENPMDM) de 2002, tienden a ser
los més pobres. Con todo, si bien los cambios en la asignacién del FAIS han sido positivos a lo
largo del tiempo, en el sentido de que se ha mejorado la focalizacién, existen dos problemas que se
discuten a continuacién. En primer lugar, los fondos que los municipios informan haber recibido
integramente no corresponden con los fondos asignados por ley. En segundo lugar, se desperdician
demasiados recursos en asignar fondos a municipios que no los necesitan, por tener fuentes de
ingresos alternativos para financiar su obra piiblica. En consecuencia, primero se examinard por
qué los cambios han sido positivos, y luego se evaluarin los problemas.

Utilizando el indice de marginacién del Consejo Nacional de Poblacién (Conapo) sobre el
afio 2000, se puede evaluar de manera indirecta en qué grado las modificaciones sufridas por las
asignaciones en los iltimos afios han redundado en una mejor focalizacién. En el cuadro 2 se
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exponen los resultados de un andlisis de regresion, en el cual se calcula la determinacién de la
asignacion de recursos en un afio determinado como funcién de los recursos asignados en el afio
anterior y el indice de marginacién de Conapo. Las estimaciones se realizan midiendo las variables
de gasto en logaritmos naturales para obtener elasticidades de mas facil interpretacion. La primera
elasticidad, respecto de las asignaciones del FAIS en el afio anterior, permite medir en qué grado
existe inercia en la asignacion del gasto de estos fondos. Si las férmulas, criterios de asignacién y
elementos censales para calcularlos no cambiaran en absoluto, esta elasticidad deberia de ser de
uno. La segunda elasticidad muestra, en el margen, si la asignacion de gasto se acerca mis a un
criterio de marginacion, y en este sentido, si las correcciones realizadas en el afio, con respecto al
afio anterior, generaron una mejor focalizacién geografica.

Cuadro 2

ASIGNACION DE RECURSOS COMO_FUNCION DE LOS HFCURSOS
ASIGNADOS EN EL ANO leTEFIIOR Y EL INDICE DE
MARGINACION DE CONAPO, 1997-2002

Fondo de Elasticidad afio Semielasticidad

Infraestructura Social anterior Conapo
1997 (Ramo 26-FDSM) 0 906 -0 068
1998 1116~ 1§, 0153
1999 0988 0 064
2000 0993 0076
2001 1003 . -0001 (fst) ®
2002 0945 2 0086

Fuente: Calculo propio con datos de Conapo y Sistema Integral de Informacién
Municipal (SIIM).

# n.s: No significativo.

Conviene aclarar que el indice de marginacién de Conapo no es la misma medida que la
férmula de brechas utilizada para determinar la distribucién estatal del FAIS, y la distribucién de
los estados a los municipios para aquellos que no usan la férmula 2. Estrictamente, la férmula del
FAIS es més sofisticada desde un punto de vista tedrico que el andlisis de factores que subyace al
indice de Conapo. Lo que este ejercicio pretende hacer es mostrar si los cambios del FAIS en el
curso del tiempo se han orientado a mejorar su focalizacién geogréfica, y para tal fin, cualquier
indice o indicador que permita ordenar a los municipios en términos de su pobreza puede dar una
idea aproximada.

Estos datos permiten afirmar que los cambios operados en 1997 para crear el Fondo de
Desarrollo Social Municipal, paradéjicamente, empeoraron la focalizacién en el margen. Sin
embargo, de ahi en adelante, los cambios marginales en férmulas (en 1998 con la incorporacién del
FDSM a las aportaciones) y la eliminacién del 1% distribuido por partes iguales a cada estado
(primero en 2000 cuando se redujo a medio punto, y luego en 2002, en que se eliminé por
completo) tuvieron efectos positivos en cuanto a una mejor focalizacién. En dos afios la
distribuci6n de fondos se hizo de manera pricticamente idéntica (1999 y 2001), lo cual se refleja en
la elasticidad con respecto al afio anterior (si bien resulta extrafio que la focalizacién mejorara en el
margen en 1999, cuando se esperaria un coeficiente no significativo).

Aun cuando hubo avances, un primer problema fundamental en la asignacién del FAIS, que
se relaciona con la vigilancia y rendicién de cuentas de los gobiernos estatales y municipales en el
uso de los fondos descentralizados, es que, a pesar de una correlacién bastante elevada (.8757),
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existe una importante discrepancia entre los fondos reportados por los propios municipios en la
ENPMDM de 2002 (correspondientes a 2001) y los fondos que les fueron asignados a los
municipios segin datos del gobierno federal. En el grifico 1 se expone la discrepancia existente
entre ambos indicadores. Como se aprecia, no parece existir un sesgo sistemadtico, pues algunos
municipios reciben mas y otros menos de lo que se publica oficialmente. Las discrepancias son, sin
embargo, bastante marcadas, sobre todo si se considera que este fondo es, probablemente, el
recurso descentralizado mds fiscalizado y vigilado dentro del sistema de transferencias vigente.

Gréfico 1

COMPARACION DEL FONDO DE INFRAESTRUCTURA SOCIAL REPORTADO
EN ENCUESTA POR LOS PRESIDENTES MUNICIPALES CON RESPECTO A
CIFRAS DEL GOBIERNO FEDERAL EN MEXICO, 2001

12.7301 g

FISM en 2001 segln presidentes municipales (In)
|

.157004 9

2.71I111 ; I I
FISM en 2001 seglin gobierno federal (In)

12.2057

A fin de explorar algunas posibles explicaciones de esta discrepancia, en el cuadro 3 se
presenta un andlisis de regresion, en el cual la variable dependiente es la asignacién del FAIS que
los presidentes municipales reportan haber recibido en 2001. Dicha asignacién deberia de ser
explicada en su totalidad por los fondos presuntamente asignados a los municipios segtin las cifras
federales. No obstante, esto no sucede, pues la correlacién no es perfecta. Aun asi, la regresién nos
puede permitir saber si, en el margen, controlado por la asignacién reportada por el gobierno
federal, las discrepancias estdn distribuidas aleatoriamente, o si se relacionan con algunas otras
variables de manera sistemdtica. En particular, se incluyen en la regresién los recursos obtenidos
por concepto de participaciones y deuda, para conocer si la discrepancia obedece a otros factores
de las finanzas municipales; se contempla también el nivel de desarrollo medido por el indice de
marginaciéon de Conapo para 2000, para saber si la discrepancia proviene de débiles sistemas
contables y de administracién en los municipios mds pobres; y por fin se considera la pertenencia
partidista de los presidentes municipales, o en su caso, si fueron electos por usos y costumbres,
para determinar si existe algin sesgo politico en la discrepancia.

La estimacién sugiere que una buena parte de la discrepancia en la varianza (22%) no es
explicada por estas variables; en otras palabras, el modelo explica poco més alld de lo que ya se
sabe como resultado de calcular la correlacién entre los fondos reportados y los publicados. Sin
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embargo, la estimacién sugiere algunas posibles dimensiones de futura investigacién para entender
esta discrepancia.

Cuadro 3

ANALISIS DE REGRESION SOBRE LA ASIGNACION DEL FAIS A LOS
MUNICIPIOS Y LO QUE ESTOS REPORTAN HABER RECIBIDO,
CALCULADO EN LOGARITMOS NATURALES, 2001

. i Error

Variables Coeficiente AR
FAIS reportada (dependiente)
FAIS Oficial 0 87005 002177
Participaciones 0 06807 001496
Endeudamiento 000476 0 00451
indice de marginacién i -00183 0 02849
Partido de la Revoluciéon
Democratica -0 0203 001489
Partido Accién Nacional -0 0484 0 04484
Eleccién por usos y costumbres 001195 001216
Constante . -56123 0 24539-
Observaciones 1'%, 2412
Estadistico F 1086 88
R cuadrada 0778

Fuente: Elaboracion propia con datos de Sedesol y la ENPMDS.

]

En la comparacién sobre el uso del FAIS por pertenencia partidista se utilizé al PRI como
categoria base de la regresién, y por ello no aparece como variable dependiente. En principio no
existirian efectos partidistas, en contraste con lo ocurrido en el pasado, cuando era frecuente que
los programas de pobreza en México se usaran de forma discrecional para fines politicos. Por otra
parte, tampoco parece haber una compensacioén en la que los gobiernos estatales deciden retener
recursos del FAIS a sus municipios cuando estdn obteniendo fondos por participaciones o deuda
(esto se reflejaria en un signo negativo en los coeficientes de la estimacién). Tampoco se registra
un efecto discriminatorio por el que los municipios mas marginados no estén recibiendo los fondos
que les corresponden a causa de su debilidad administrativa.

Lo que si parece estar sucediendo es que a los municipios que obtienen mds participaciones,
los gobiernos estatales también les estdn entregando, en el margen, mis transferencias del FAIS.
Esto sugiere que los gobiernos (tanto estatales como municipales) conciben las participaciones y
los fondos del FAIS de manera similar, como fondos discrecionales en el margen, que pueden ser
aumentados cuando existe alguna prioridad (del presidente municipal en comiin acuerdo con el
gobernador) de obras piblicas municipales que requieren de recursos sustanciales. Esta hipétesis
necesitaria un trabajo mas detallado, incluyendo observacién de campo, para poder ser verificada.

El segundo tema importante a considerar dentro de los problemas del FAIS consiste en que
se estdn asignando fondos en exceso a los municipios ricos. No se trata de que estos municipios no
tengan necesidades de realizar obra piblica, pero en el contexto de un programa de politica piblica
orientado a combatir la pobreza, el FAIS es demasiado universalista. En el grifico 2 se muestra el
monto que constituyen los recursos del Fafomun, del FAIS y de las participaciones fiscales. Se
presentan los datos en forma de indice, tomando en cuenta que todos los municipios reciben la
misma cantidad de fondos de Fafomun en términos por habitante. Los municipios estdn agrupados
de acuerdo con el grado de desarrollo calculado por la Conapo (otras agrupaciones, con diversos
indicadores de desarrollo, generan el mismo resultado).
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Grafico 2

COMPOSICION DE LAS TRANSFERENCIAS TOTALES POR HABITANTE
RECIBIDAS POR LOS MUNICIPIOS EN MEXICO, 2001

600
500
400

200
100

indice (Fafomun = 100)
w
8

Bajo
Alto

L=
S
@
=

Grado de desarrolio (Conapo)

Muy bajo
Muy alto

| Fafomun B FISM O Participaciones

Fuente: Elaboracién propia con datos de la Encuesta nacional a presidentes municipales sobre
desarrollo social, 2002 y la Conapo. g

L

Se advierte que cuanto més desarrollado se halla un municipio, sus participaciones federales
crecen en manera significativa. El FIS, por otra parte, constituye una proporcién cada vez menos
importante de los fondos piblicos de los municipios més desarrollados. Esto significa que las dos
transferencias federales estdn operando en forma inversa, para generar, en el agregado, una
asignacion relativamente equitativa de fondos entre los municipios. Pero tal equidad se encuentra
sobre todo en los municipios desarrollados. Los lugares de mayor marginacién, con un indice de
desarrollo en el estrato 1, tienen para realizar obras piiblicas urgentes menos fondos en términos
por habitante que los municipios ricos.

Una posibilidad de racionalizar el sistema consistirfa en modificar las férmulas del FAIS
para limitar el flujo de sus recursos a partir de cierto nivel de desarrollo o de indice de desarrollo
humano, y asf concentrar los recursos en los municipios més pobres.

Ademis, si se contemplaran también los recursos generados por los propios municipios
(impuesto predial, derechos de agua, otros derechos e impuestos, productos y aprovechamientos),
se observaria que los municipios més ricos disponen de alrededor del doble de recursos que los
municipios més pobres. Precisamente, por su mayor capacidad recaudatoria, los fondos del FAIS
no deberian de asignarse a entidades que podrian recurrir a otras fuentes para financiar sus obras
publicas, por ejemplo, por medio de endeudamiento con la banca privada o de desarrollo.

El hecho de que el FAIS se distribuya de manera quizd demasiado universalista se puede
apreciar también en el mapa 2, que muestra sus asignaciones en términos estandarizados por
habitante. Al igual que en el mapa anterior, hay un patrén que tiende a favorecer a los municipios
més pobres, pero los montos por habitante de municipios relativamente ricos (y frecuentemente con
un peso poblacional muy grande) son también bastante elevados. ° Por ende, este anilisis sugiere

*  Nuevamente, esto se hace evidente al comparar este mapa con el del anexo I, que nos indica el nivel de marginacién de los
municipios del pafs.
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que probablemente la asignacién del FAIS podria ser més focalizada geogrificamente, sobre todo si
se toma en cuenta que ya existe un fondo universalista asignado a los municipios, el Fafomun, que
se expone a continuacion.

Mapa 2

PESO RELATIVO DEL FONDO DE INFRAESTRUCTURA SOCIAL MUNICIPAL (FIS) EN LAS
FINANZAS DE LOS MUNICIPIOS EN MEXICO, 2001

Rangos

[ 10-0.306
I 0.306 - 0.656
I 0.656 - 1.748
B 1.748 - 4.853
I 4.853-11.84

I 3

Fuente: Elaboracién propia con base en datos de la Encuesta nacional a presidentes municipales sobre desarrollo
social, 2002.

5. Proceso presupuestal y la creacion de nuevos fondos

La transformacién de las transferencias federales hacia sistemas generados con férmulas
rigidas, basadas en indicadores de pobreza, no ha sido, contrariamente a lo que las discusiones del
FIS y Oportunidades sugieren, la tnica tendencia en el disefio de transferencias federales. A partir
de 1998, cuando se incorporaron las transferencias estatales para educacién y salud, asi como el
Fondo de Infraestructura Social, a la Ley de coordinacién fiscal, dentro del ramo 33, se crearon
también nuevos fondos para superar resistencias politicas en el proceso de aprobacién
presupuestaria.

Por su cardcter de concesién politica otorgada a los gobiernos municipales en 1998, el
Fafomun era una transferencia vagamente condicionada a una distribucién en términos por
habitante y originalmente no se aplicaba al Distrito Federal. En 1999 los estados negociaron la
creacién de otro nuevo fondo, para seguridad piblica, etiquetado para combatir el crimen, quizi el

24



CEPAL - SERIE Estudios y perspectivas — Sede Subregional de la CEPAL en México N°15

problema mds sentido por la ciudadania en el medio urbano. La distribucién del fondo se basa en
férmulas poco transparentes y su uso se encuentra condicionado de manera muy laxa.

En 2001 los estados recibieron un nuevo fondo, llamado de “fortalecimiento de los estados”.
Se trata basicamente de un fondo no condicionado, y su distribucién entre estados obedece mis a
criterios discrecionales que a férmulas transparentes. Este tiltimo fondo no es parte del ramo 33 ni
de la Ley de coordinacién fiscal, sino que se acordé como una concesién para la aprobacién del
presupuesto anual. El gobierno federal ha pugnado por llegar eventualmente a eliminarlo. En
cambio, los gobernadores han presionado para que se convierta en un fondo permanente dentro del
ramo 33, similar al Fafomun. Asi, pricticamente cada afio se han implantado nuevos fondos
descentralizados, cada uno de ellos surgido como respuesta a presiones politicas relacionadas con
la nueva realidad de un poder ejecutivo federal que requeria un apoyo amplio de los legisladores
para lograr la aprobacién de sus iniciativas presupuestarias.

Como se dijo anteriormente, el presupuesto de 1998 racionalizé la manera de catalogar las
distintas transferencias condicionadas, sobre todo para educacién, salud e infraestructura social, al
colocarlas todas bajo el ramo presupuestal 33. De esta manera, esas transferencias, que de ahi en
adelante se denominarian aportaciones, de ser programas y fondos descentralizados del gobierno
federal, pasaron a formar parte del pacto federal entre estados y federacién. Este cambio
aparentemente menor tiene consecuencias politicas fundamentales: en primer lugar,” al quedar
inscritas en una ley ordinaria, distinta del presupuesto, el Senado de la Repiiblica adquirié un véto
sobre subsecuentes cambios (en México sélo la Cimara de Diputados, y no el Senado, tiene
autoridad sobre el presupuesto federal). En segundo término, a partir de ese momento los estados
concibieron las aportaciones como recursos rigidos garantizados por el pacto federal, en lugar de
entenderlos como fuentes presupuestarias del centro sujetas a la discrecién del ejecutivo federal. ¢

La incorporacién del Fafomun al presupuesto federal en 1998 es ilustrativa del proceso
politico que genera incentivos hacia una mayor descentralizacion. La iniciativa presupuestaria del
presidente incluia un fondo pequefio para apoyar a los estados con problemas de endeudamiento
excesivo. En los afios anteriores, a partir de la crisis financiera de diciembre de 1994, los gobiernos
estatales habian recibido apoyos por parte de la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico, caso por
caso, de acuerdo con condiciones especificas establecidas por la secretaria para aliviar los
problemas de endeudamiento. En la iniciativa presidencial se establecia una asignacién equitativa
por habitante para cada estado de este fondo destinado a reducir los problemas de endeudamiento
local. El proceso deliberativo en el legislativo gener6 un fondo de naturaleza completamente
distinta al plan original del ejecutivo federal. Por una parte, el Fafomun se convirtié6 en una
transferencia permanente, al ser incluido en la Ley de coordinacién fiscal como parte de las
aportaciones del ramo 33. En segundo término, se vincul6 el monto especifico del Fafomun a ser
asignado a la evolucién de la recaudacion federal participable. En tercer término, se permitié que el
fondo se utilizara para fines distintos de la reduccién de deuda piiblica, si bien la ley establece que
éste debe ser su uso preferencial.

En el mapa 3 se muestra la importancia del Fafomun dentro de los ingresos de los
municipios. Dado que este fondo se asigna en términos equitativos por habitante, las diferencias
reflejan fundamentalmente el tamafio de los otros recursos con que cuentan los municipios para
financiar sus actividades. En municipios mds ricos, el porcentaje es mis bajo porque dichos lugares

Aunque generalmente se piensa que las aportaciones del ramo 33 obedecen en su distribuci6n a férmulas precisas, las transferencias
més importantes —educacién y salud— vienen determinadas por la distribucién histérica de los gastos sociales del gobierno federal,
antes que por criterios explicitamente compensatorios o por una férmula basada en las demandas o necesidades especificas de cada
regién.
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obtienen mds fondos por concepto de ingresos propios y participaciones. En municipios mas
pobres, el porcentaje es menor por la importancia del FAIS en sus presupuestos. ’

Mapa 3
PESO RELATIVO DEL FONDO DE APORTACIONES PARA EL FORTALECIMIENTO MUNICIPAL
(FAFOMUN) EN LAS FINANZAS DE LOS MUNICIPIOS EN MEXICO, 2001

Rangos

[ ]0-10.54
B 10.54 - 16.87
Bl 16.87 - 24.31
B 24.31-37.5
B 37.5 -89.19

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la Encuesta nacional a presidentes municipales sobre desarrollo
social, 2002.

Como ya se dijo, el Fafomun estaba destinado primordialmente, por lo menos en su disefio
programitico, a aliviar los problemas de endeudamiento excesivo de muchos gobiernos locales. En
cambio, en el gréfico 3 se observa que el fondo se ha asignado para todo tipo de usos, y el de alivio
a las condiciones de deuda es el menos importante de ellos. Dicho grifico muestra el uso promedio
que los municipios han hecho del fondo, ordenados de acuerdo con su grado de desarrollo (medido
por medio de la clasificacién de grado de marginacién de Conapo, en una escala invertida). En
suma, el fondo se usa principalmente para financiar obra piiblica, y en los municipios ms
desarrollados sirve para pagar gasto corriente de seguridad piiblica.

7 La localizacién de municipios pobres y ricos se hace con base en el mapa del anexo I, sobre nivel de marginacién en los municipios

del pafs.

26




CEPAL - SERIE Estudios y perspectivas — Sede Subregional de Ia CEPAL en México N° 15

Gréfico 3

DESTINO DEL FONDO DE APORTACIONES PARA EL FORTALECIMIENTO
MUNICIPAL EN MEXICO EN 2001 SEGUN EL GRADO DE DESARROLLO
MUNICIPAL
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Fuente: Elaboracién propia con datos de la Encuesta nacional a presidentes
municipales sobre desarrollo social, 2002.
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ll. Efectos sociales y financieros de
los recursos descentralizados '

1. Estructura fiscal de los gobiernos
estatales y municipales

La mayoria de los municipios en México obtienen sus recursos
principalmente de las participaciones federales y del Fondo de
Fortalecimiento Municipal. Dichas transferencias son de uso libre, en
el sentido de que los municipios no estin obligados a utilizarlas en
ninguna forma en particular. El Fondo de Infraestructura Social
Municipal, que conlleva condicionalidad en su uso, constituye el otro
gran componente de sus ingresos. Finalmente, los ingresos propios
constituyen, en la mayor parte de los municipios del pais, una parte
insignificante de los ingresos. En el gréifico 4 se exhibe la composicién
de los ingresos municipales en 2001.

El rasgo mds importante de las finanzas locales, no obstante, es
la enorme heterogeneidad en la composicion de los ingresos
municipales, que se puede apreciar de manera nitida en el grifico 5.
Cada vértice del tridngulo representa el caso en que una fuente en
particular constituye el 100% de la composicién del ingreso. Asi, la
ciispide del tridngulo indica un municipio en que la totalidad de los
ingresos provienen de fuentes propias. Un municipio en el centro del
tridngulo tendria un presupuesto que dependeria en un tercio de cada
fuente.
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Gréfico 4

COMPOSICION DE LOS INGRESOS MUNICIPALES EN MEXICO EN 2001
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Fuente: Elaboracién propia con datos de la Encuesta nacional a presidentes

municipales sobre desarrollo social, 2002.
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Gréifico 5

COMPOSICION DE LOS INGRESOS MUNICIPALES POR TIPO DE INGRESO,

EN MEXICO, 2001
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No condicionados 01

Fuente: Elaboracién propia con datos de la Encuesta nacional a presidentes municipales sobre

desarrollo social, 2002.
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Asi, la mayoria de los municipios estdn concentrados cerca del vértice inferior izquierdo, y
ello significa que la abrumadora mayoria de los recursos con que cuentan son transferencias no
condicionadas. Aunque existen diferencias en la composicién, los municipios dependen
financieramente en mas de 50% de las participaciones y del Fafomun, en cerca de un 30% del FAIS
y en menos de 20% de sus propios ingresos.

La debilidad de los ingresos propios es un tema central. Segiin la ENPMDS, las dos fuentes
potencialmente mds importantes de la recaudacién local, a saber, el impuesto predial y los derechos
por uso de agua, apenas constituyen, en promedio, el 3,1% y 2,1%, respectivamente, de los ingresos
de los municipios. Como se expone en el grifico 6, la debilidad de las finanzas locales es més
marcada cuanto menos desarrollado es un municipio. El sistema de incentivos prevaleciente en las
transferencias federales parece dar pocos incentivos para que los municipios busquen incrementar
su recaudacién propia. Esta es una linea de investigacién que por sf sola mereceria un documento
aparte.

Gréfico 6

COMPOSICION DE LOS INGRESOS MUNICIPALES EN MEXICO EN
2001, SEGUN EL GRADO DE DESARROLLO MUNICIPAL
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Fuente: Elaboracién propia con datos de la Encuesta nacional a presidentes municipales
sobre desarrollo social, 2002.

Por el lado del gasto, los dos componentes mds importantes son los sueldos del personal
(24,2%) y la obra ptiblica y construccién (36,5%). Desde el punto de vista normativo y del disefio
de las transferencias, los municipios deberian de dedicar una mayor proporcién de su gasto a la
obra piblica en la medida en que tengan un mayor acceso a los mercados de capitales a través del
endeudamiento, y como respuesta directa de los recursos transferidos a través del FAIS.

En el cuadro 4 se presentan estimaciones econométricas de los determinantes de la
composicién del gasto municipal, en funcién de sus estructuras financieras.
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El signo negativo en el predial indica un tema preocupante con respecto a los incentivos que
se generarian en caso de modificarse el sistema de participaciones hacia una distribucién con
mayor premio al esfuerzo. Los coeficientes indican que, por ejemplo, si un municipio recauda el
doble de predial que el promedio, manteniéndose todo lo demds constante, excepto el porcentaje
que representan las participaciones, la inversién en obra piblica caeria como proporcién del gasto
total en un punto porcentual. Faltaria atin analizar el significado de los coeficientes y los signos
encontrados para las otras variables.

En obra publica se gasta 50% mds que los montos transferidos por el FAIS, lo cual indica
que los municipios utilizan parte de sus recursos propios, y no sélo el FAIS, para este propésito. De
hecho, la elasticidad del FAIS respecto de la obra piiblica, calculada en términos de pesos
nominales, es de 0,74.

Mapa 4
PESO RELATIVO DE LA OBRA PUBLICA DENTRO DEL GASTO MUNICIPAL EN MEXICO, 2001

Rangos
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Fuente: Elaboracién propia con datos de la Encuesta nacional a presidentes municipales sobre desarrollo social, 2002.

En el grifico 7 se presenta el efecto del coeficiente de la regresién del gasto en obra piblica
para el grado de marginacién, utilizando la rutina de simulacién CLARIFY. Las bandas en la linea
representan el intervalo de confianza de 95% para la simulacién del efecto de la variable
independiente sobre la variable dependiente. Como se puede observar, el grado de desarrollo tiene
un efecto de magnitud importante, pues los municipios con mayor marginacién, manteniéndose
todo lo demds constante (es decir, con una misma estructura financiera promedio), tienden a
efectuar mucho menor gasto en obra piblica. Estos son, sin embargo, los municipios con mayores
carencias.
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Cuadro 4
ESTIMACION DE LOS DETERMINANTES DE LA COMPOSICION DEL GASTO MUNICIPAL POR
ESTRUCTURA FINANCIERA
Gasto en obra publica Gastos personales
Fuentes de ingreso
Coeficiente Error estandar Coeficiente Error estandar
Predial -.5 598 ** 1103 .38974 ** 07272
Participaciones -2243* 0254 A7477 ** .01534
FAIS .1907 ** 0379 -.05732 ** .02009
Fafomun 0821 0643 -.07813 ** .03638
Endeudamiento -.7 485 ** 1200 2620 ** .0898
indice de marginacion -4 3049 ** 4705 30803 ** .30240
Constante 53 3078 ** 2 3181 10 3532 ** 1 3837
Numero de observaciones = 2 392 Numero de observaciones = 2 392
F (6,2 385) = 118,86 F (6, 2 385) = 140,06
R cuadrada = 0 2315 R cuadrada = 0 2529

Fuente: Elaboracion propia con datos de la Encuesta nacional a presidentes municipales sobre desarrollo social,
2002.

Desde el punto de vista de la politica pdblica, sin embargo, lo importante es apreciag el
efecto que pueden tener los cambios en la estructura financiera de los municipios sobre su prioridad
de gasto (véase mds adelante el cuadro 6). En el grifico 8 se muestra mediante otra simulacién con
CLARIFY que el efecto de un cambio en la condicionalidad de los Tecursos puede tener
proporciones muy considerables. La manera de interpretar este gréficg consiste en advertir que la
simulacién se realiza manteniendo los recursos por concepto de predial constantes, variando
unicamente la condicionalidad de las transferencias federales. Si s6lo 5% de los ingresos de los
municipios fueran transferencias condicionadas, y el 75% de sus ingresos por transferencias
restantes fueran no condicionados, se dedicaria menos del 25% del gasto a la obra piiblica. Si el
Fafomun fuera convertido en su totalidad en un recurso condicionado, la simulacién sugiere que
casi 40% de los fondos se dedicarian a obra piblica. Es importante subrayar que estos efectos no se
deben exclusivamente a la condicionalidad del fondo, pues los municipios gastan recursos propios
en obra piblica. Més bien la inferencia se refiere a la composicién del ingreso y gastos publicos, y
la manera como interactian las participaciones con los fondos del FIS en la toma de decisiones
piublicas.

Si se comparan estas estimaciones con la estimacién sobre 1994, utilizando la encuesta de
Cedemun de 1995, se puede afirmar que ha mejorado sensiblemente la respuesta de los gobiernos
locales a los incentivos financieros. En 1994 se presentaba también, como se puede apreciar en el
cuadro 5, un efecto negativo de la recaudacién del predial y del endeudamiento municipal sobre la
proporcién del gasto que los municipios destinaban a obra piiblica. Por su parte, los recursos del
Pronasol tenian el efecto de reducir el gasto en obra piiblica, en lugar de aumentarlo. Es decir, la
condicionalidad y el incremento de recursos disponibles del 4mbito federal ejercia un efecto
sustitutivo del gasto piblico en obra piiblica por parte de los municipios: en lugar de realizar
mayores inversiones en obra piblica, los municipios que recibian més recursos de Pronasol
reasignaban los recursos adicionales hacia otras actividades. Quizé esto es parte de la explicacién
de porqué los efectos de Pronasol fueron relativamente mediocres.
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Grafico 7

SIMULACION DEL EFECTO DEL GRADO DE MARGINACION SOBRE EL
GASTO EN OBRA PUBLICA EN LOS MUNICIPIOS DE MEXICO, 2001
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Fuente: Elaboracién propia por medio de la rutina GLARIFY para STATA.

Gréfico 8

SIMULACION DEL EFECTO DE LA CONDICIONALIDAD EN LAS
TRANSFERENCIAS A LOS MUNICIPIOS EN MEXICO, 2001
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Cuadro 5

DETERMINANTES DE LA PFI_C)PORCION DEL GASTO EN OBRA
PUBLICA DE LOS MUNICIPIOS, 1994

= Error

Variables Coeficientes Seldndar
Recaudacion predial -2 4462** 10495
Recursos extras Pronasol -0 0988** 0 0526
Recursos extras por deuda -0 2213*** 0 0462
indice marginacién -5 7092*** 12272
Constante 62 9928*** 8 7660
Observaciones 1964
Estadistico F 19,28
R cuadrada 0 024

Fuente: CEDEMUN, 1995.

Si bien el andlisis de asignaciones del presupuesto mﬁn‘i"‘cipal permite inferir algunas dexlas
caracteristicas de la cadena ingreso-transferencias-gasto en México, en realidad, desde un punto de
vista de desarrollo social, lo importante es evaluar en qué medida la asignacién de recursos estd
generando efectos en la provisién de bienes y servicios piblicos en las IQc?lidades, y por
consiguiente mejorias en las condiciones de vida de la poblacién. Adgmds, se necesita saber si el
costo de oportunidad de los recursos justifica su asignacién en rubros especificos de obra piblica, y
no simplemente en la distincién agregada de gasto de inversién versus gasto administrativo.

2. Rentabilidad social del gasto descentralizado en
infraestructura basica

El reto de evaluar la rentabilidad del gasto descentralizado y en infraestructura bésica es
enorme. Por una parte, existen problemas de informacién virtualmente insalvables, ya que se
conocen con cierta precisién algunas caracteristicas de las viviendas, pero no asi la presencia de
obras publicas financiadas con gasto descentralizado que potencialmente impactara en esas
caracteristicas. Asi, cualquier evaluacién de tal efecto en infraestructura basica es indirecta, pues
no se observa directamente el bien o servicio piiblico en que fueron gastados los recursos. A su vez,
aunque se tiene un mapa relativamente confiable de las caracteristicas de la pobreza en el pais, no
se conoce bien su evolucién en el tiempo. Asimismo, existen serios problemas de agregacién en
cualquier andlisis de nivel municipal, a causa de la enorme heterogeneidad registrada en el interior
de los municipios. Hip6tesis que puedan ser vilidas para un andlisis agregado a nivel municipal
estdn sujetas a falacias ecolégicas, en donde los datos individuales arrojarian resultados distintos,
que no son ficiles de evitar. En este punto se pretende evaluar el gasto descentralizado en
infraestructura social. Sin embargo, en virtud de las dificultades anotadas, las conclusiones tendran
un car4cter tentativo, y deben asumirse con una buena dosis de precaucién.

En el cuadro 6 se muestran las prioridades de asignacién que los presidentes municipales
dieron en 1999 a los recursos del Fondo de Infraestructura Social Municipal, catalogados segin el
grado de marginacién de Conapo. La escala se encuentra invertida, por lo que los municipios més
ricos estdn denotados por el grado 5. Como se puede apreciar, el principal tipo de proyectos de
destino de los recursos del FAIS es a las obras de urbanizacién. Esto sugiere un sesgo urbano,
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probablemente concentrado en las cabeceras municipales, donde la encuesta reporta que se dirige el
60% de la inversi6n del FAIS. Este rubro de urbanizacién es menos importante en los municipios
pobres, en los cuales es méds grande la proporcién gastada en caminos rurales. En ambos casos es
evidente que alrededor de una tercera parte del FAIS se usa para proyectos relacionados con
carreteras, calles, pavimentacién y banquetas, que si bien pueden tener efectos importantes sobre
los hogares més pobres, es probable que sus beneficios se disfruten ms entre la poblacién mas rica
de los municipios. ®

Cuadro 6

PRIORIDADES EN LA ASIGNACION DEL FONDO DE INFRAESTRUCTURA SOCIAL

MUNICIPAL EN 2002

Grado dezr;:orglnamdn 1 2 3 4 5 Total
Urbanizacién 10,6 17,7 22,4 26,3 33,2 20,4
Agua potable 14,3 17,3 13,9 12,6 9,3 14,6
Educativa 12,3 12,6 12,4 13,7 14,4 12,9
Electrificacion 13,8 11,4 10,8 8,9 8,1 10,9

Caminos rurales 20,1 12,3 7.7 558 3.1 10,6 °
Drenaje 5,6 73 8,9 10,1 10,6 8,1
Salud 5,8 58 5,0 5,5 3,3 53
Vivienda 3,9 3,4 2,9 3 24 3,3
Productiva rural 3.5 3,4 4,4 2,4 1,5 |33
Otros 2,5 4,1 6,6 7.3 1 8,0 5.2

Fuente: Encuesta nacional a presidentes municipales sobre desarrollo social, 2002.

Abora bien, los municipios, sin importar su grado de desarrollo, gastan alrededor de una
séptima parte de sus recursos en proyectos de agua potable o en mejorar la infraestructura
educativa. Esta prioridad refleja quizd presiones de la ciudadania, que exige agua potable y
mejorfas en las escuelas con mds frecuencia que la provisién de otros servicios publicos como
electricidad y drenaje. La electrificaci6n, el drenaje y los proyectos de salud probablemente tienen
una menor importancia en la asignacién del FAIS, porque las familias pueden encontrar maneras
“privadas” para allegarse aquel tipo de servicios, tales como robo de la electricidad por medio de
los 1lamados “diablitos”, desecho de aguas negras en rios, lagos y fosas sépticas, y uso de médicos
de la préctica privada o del Instituto Mexicano del Seguro Social.

Con todo, el tema fundamental desde el punto de vista del desarrollo social no sélo se refiere
al destino del dinero, sino también a los efectos en provisién de bienes y servicios publicos que
dicho gasto conlleva. Si se comparan los datos del censo de 2000 con los del conteo de poblacién y
vivienda de 1995, surgen diferencias importantes entre municipios en términos de la cobertura
relativa de los servicios piiblicos. Estas diferencias son tanto positivas como negativas. Asi como
hay municipios donde la provisién porcentual de agua entubada, energia eléctrica y drenaje
aumenta considerablemente en el quinquenio, hay otros donde el porcentaje de viviendas provistas
con cada uno de los servicios disminuye. Se podria pensar que los aumentos estin relacionados con
la inversion en infraestructura que se hace en cada municipio y las reducciones con un incremento
de la poblacién que supera la capacidad para proveer estos servicios.

- Aunque cabe acotar que los caminos rurales pueden tener efectos extraordinarios entre personas y familias muy pobres en zonas

aisladas, pero los datos de la encuesta no permiten inferir a qué tipo de localidades se est4 proveyendo una conexi6n hacia mercados
de factores y productos en el medio rural.
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Cabria esperar que la capacidad de un municipio para proveer servicios publicos tuviera
relacién con los fondos disponibles para infraestructura, donde los recursos del FAIS son el fondo
mds importante. Para investigar si esto es asi, se calculé la correlacién entre el cambio en el
porcentaje de viviendas con agua entubada, electricidad y drenaje entre 1995 y 2000 con la suma
agregada de las transferencias para infraestructura social que cada municipio destiné entre 1996 y
1999 para esos fines. Si bien no se conoce con exactitud cémo se uso el FAIS en cada afio, se ha
empleado el porcentaje de los fondos que cada municipio informa haber utilizado para cada uno de
estos servicios en 1999 para asignar la proporcién de los demds afios. En el cuadro 7 se reportan los
coeficientes de correlacion bivariada de estas variables.

Cuadro 7

CORRELACIONES ENTRE FONDOS DEL FAIS UTILIZADOS PARA
CADA SERVICIO Y CAMBIO EN EL NIVEL DE PROVISION DEL

SERVICIO
Resultados Drenaje | Electricidad | Agua
Correlacién de Pearson -0 015 0105 005
Sig. (bilateral) " 1, | 0449 0001 0Q15
N 2397 2397 2 397

Fuente: Calculo propio con datoe (.iel INEGI y Sedesol.

Como se observa, la correlacién entre el nivel agregado de transferencias y el cambio en la

provisién del servicio es bastante limitada. En el caso del drenaje, la correlacién incluso aparece

como negativa. Evidentemente, esto no significa que se empeore la situacién del drenaje en cada

ayuntamiento cada vez que se le transfieren recursos, sino que debe ser sélo indicativo de la
inexistencia de correlacion entre el esfuerzo financiero y la provisién de drenaje.

Esta situacién podria cambiar si en lugar de las transferencias directas se utiliza una variable
que también capturara el tamafio relativo de esas transferencias para los municipios. Una opci6n en
este caso es dividir las transferencias entre el presupuesto total disponible para el municipio,
indicando con ello la prioridad que asignan los presidentes municipales a cada servicio. Los
resultados en ese caso resultan menos alentadores, pues la correlacién entre la tasa de cambio y el
nivel de transferencias disminuye atin més. °

Una estrategia alternativa es estudiar si la diferencia en el cambio de indicadores de
carencias municipales responde a otro tipo de variables administrativas mds alld del nivel de
recursos transferidos. La primera pregunta seria si hay una diferencia sustancial entre los
municipios donde el porcentaje de viviendas atendidas mejord y los casos donde éste se redujo, en
términos del mecanismo de toma de decisién sobre las obras que han de llevarse a cabo. Para esto
se pueden utilizar indicadores de gestion municipal incluidos en la ENPMSDS.

En la encuesta se hace una pregunta sobre quiénes participan en la definicién de las obras y
recursos del fondo III de infraestructura social municipal del ramo 33. Si se revisa la frecuencia de
las respuestas en todos los municipios disponibles y se hace una comparacién entre los municipios
donde mejor6 la provisién de los servicios y aquéllos donde esta provisién empeord, se advierte
que no existe una diferencia significativa que permitiera pensar que ahi se localiza el problema
(véase el cuadro 8).

?  Utilizando el presupuesto de 2001, que es el que se encuentra disponible en la encuesta.
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Cuadro 8

ENTIDADES QUE PARTICIPAN EN LA DEFINICION DE LAS OBRAS Y ACCIONES DE LOS RECURSOS
DEL FONDO lli DE INFRAESTRUCTURA SOCIAL MUNICIPAL DEL RAMO 33, EN MUNICIPALIDADES
CON DIVERSA PROVISION DE AGUA, DRENAJE Y ELECTRICIDAD, SEGUN RESPUESTAS A LA

ENPMDS
(Porcentajes)
Agua Drenaje Electricidad
Municipios [Municipios Municipios |Municipios Municipios
cuyo cuyo cuyo cuyo cuyo Municipios
Municipios | porcentaje porcentaje| porcentaje | porcentaje [porcentaje|  cuyo
disponibles de de de de de porcentaje

viviendas | viviendas | viviendas viviendas | viviendas |de viviendas
aumenté |disminuyé| auments disminuyé | aumenté | disminuyé
con este con con este con con este |con servicio
servicio | servicio | servicio servicio servicio

CABILDO 69,30 73,60 73,60 68,80 67,50 66,70 67,90
COPLADEMUN 29,90 25,60 25,60 30,40 31,70 32,90 30,40
Consultores externos 0,00

Instituciones estatales .

ylo federales 0,00 b2 3

Otras 0,50 0,40 0,40 0,40 0,40 0,40 1,30
Ninguna 0,40 0,40 0,40 0,40 0,40

-y
Fuente: Elaboracién propia con datos de la Encuesta nacional a presidentes municipales sobre gesarrolio social,
2002.

Aproximadamente en 70% de los casos es el cabildo el que se sitda en la primera posicién
entre los mecanismos de seleccién, y el Consejo de Planeacién y Desarrollo Municipal
(Coplademun) ocupa un segundo lugar (alrededor del 30% de los casos). Las otras opciones
(consultores externos, instituciones estatales o federales) aparecen mencionadas en muy contadas
ocasiones. El resultado es el mismo ya sea que se divida la muestra entre los que tienen el indicador
de cambio positivo y el que lo tienen con signo negativo, o si se toma el 10% de los casos donde
dicho indicador mejoré mas y se lo compara con el 10% de los casos donde empeord mds. Se
podria suponer que el hecho de que la mayor parte de los municipios consideren al cabildo como el
principal mecanismo de decisién sobre aplicacién de las transferencias explica de alguna forma la
efectividad de la inversién hecha, al ser éste un mecanismo especialmente sensible a las
condiciones electorales. Aun asi, su participacién no es determinante de una mejoria o de un
empeoramiento en el porcentaje total de hogares con servicios satisfechos.

Otra variable que se podria considerar como determinante es la normatividad estatal o
federal. En la misma encuesta, la pregunta que alude a este asunto se refiere a los principales
problemas que enfrentan los presidentes municipales al aplicar los recursos del FAIS. Entre las
opciones se cuentan: normatividad estatal, normatividad federal, calendarizacién, criterios de
asignacion, fiscalizacién e insuficiencia de recursos. En este caso existen algunas pequeiias
diferencias en los resultados, sobre todo en cuanto a la electricidad. Sin embargo, dificilmente son
lo suficientemente contundentes como para explicar el resultado de las correlaciones, pues ademads
los efectos son diferentes dependiendo del servicio analizado. En el cuadro 9 se reportan las
respuestas a la pregunta 35 de la ENPMDS, separando los resultados entre municipios donde
aumentd el porcentaje de viviendas con servicios y municipios donde este porcentaje disminuyé.

Los resultados sugieren que tanto el criterio de asignacién como la normatividad estatal son
percibidos por los presidentes municipales como los principales problemas que enfrentan quienes
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aplican los recursos del FAIS. No obstante, este argumento no explica la diferencia en el
desempefio, pues al parecer esto ocurrié tanto en municipios exitosos como en los que tuvieron
problemas. Probablemente, el mayor cambio se observa cuando se reporta insuficiencia de
recursos; asi, en el caso del agua pareciera que los municipios donde hubo avances tienden a
quejarse més de la falta de recursos que los municipios donde se retrocedié. Un efecto parecido,
pero menos acentuado, se da en el caso de la electricidad.

De este modo, un anilisis preliminar de los efectos agregados del gasto en infraestructura social
sobre el bienestar municipal, medido en términos de la mejoria en indicadores censales, no arroja
resultados muy claros. Una aproximaci6n alternativa, que se explora sélo de manera muy preliminar,
consiste en utilizar indicadores de tipo individual, para averiguar si las variables agregadas de nivel
municipal tienen efectos sobre los datos individuales. Si bien se podria utilizar la muestra del censo de
2000 para obtener datos individuales, una base de datos mucho mas manejable es la Encuesta Ingresos
Gasto de los Hogares (ENIGH), en cuyo cuestionario se cuenta con informacién sobre las
caracteristicas de los hogares. Para este ejercicio alternativo se usa la encuesta ENDESMUN de 2000,
ya que ésta se levant6 anteriormente a los datos de la ENIGH. Dado que la ENIGH no se aplic6 en
todos los municipios del pais y que en este cdlculo no se utilizan los datos de la Ciudad de México
por tratarse de un gobiemo local completamente distinto al resto de los gobiernos municipales
(ademds de no estar dentro de la ENPMDS), la estimacién temlma con una muestra de casi 5.000
datos con 12 observaciones en promedio por cada municipio. % v

Cuadro 9

PRINCIPALES PROBLEMAS DETECTADOS PARA APLICAR LOS RECURSOS DEL FONDO llI, FAISM
EN MUNICIPIOS CON DIVERSA PROVISION DE AGUA, DRENAJE Y ELECTRICIDAD, SEGUN

RESPUESTAS A LA ENPMDS
(Porcentajes)
Agua Drenaje Electricidad
Municipios | Municipios | Municipios Municipios Municipios | Municipios
cuyo cuyo cuyo cuyo cuyo cuyo
Municipios | porcentaje | porcentaje | porcentaje | o o | Porcentaje | porcentaje
disponibles de de de i de de
viviendas viviendas | viviendas ikantks viviendas | viviendas
aumenté | disminuyé | aumentd disminuyé aumenté | disminuyd
con este con con este con icio con este con
servicio servicio servicio servicio servicio
Normatividad estatal 32,00 34,00 34,40 33,80 34,20 29,60 31,70
Normatividad federal 12,30 10,80 12,00 13,30 10,00 15,80 10,80
Calendarizacion 10,80 10,00 11,20 13,30 10,00 7,90 11,30
Criterio de asignacion 25,40 23,20 27,20 19,20 22,90 27,50 27,50
Fiscalizacion 1,40 1,60 1,20 0,80 0,40 0,40 1,30
Insuficiencia de
recursos 16,80 18,80 12,80 18,30 21,70 18,30 15,40
Otro 1,40 1,60 1,20 1,30 0,80 0,40 2,10

Fuente: Elaboracién propia con datos de la Encuesta nacional a presidentes municipales sobre desarrollo social, 2002.

Entonces, se utiliz6 como variable dependiente la presencia o ausencia de un servicio piblico
(en particular, agua entubada y alcantarillado), codificada de manera dicotémica. La primera
estimacion logit, que se reporta en el cuadro 12, ofrece algunos resultados sobre los determinantes
de la probabilidad de que un hogar cuente con agua potable dentro de la vivienda, dependiendo de
factores individuales del hogar y agregados del municipio en que se encuentra. En particular, se
utilizan como variables independientes los indicadores individuales sobre si el hogar cuenta con
electricidad (luz), drenaje conectado a la red piblica (drenaje), teléfono (teléfono), el niimero de
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residentes en el hogar (totresi), el hacinamiento en el hogar, medido como el niimero de residentes
dividido por los dormitorios (hacin) y el ingreso monetario trimestral (ingtri).

Estas variables estdn relacionadas con el nivel de bienestar del hogar, pero enfatizan aspectos
distintos de éste. La provisién de electricidad y drenaje usualmente dependen de acciones piiblicas; el
ingreso monetario captura la riqueza de los hogares, pero tiende a subestimar diferencias en los
hogares més tradicionales en que el autoconsumo es mds importante. El hacinamiento, en cambio,
sugiere condiciones de privacién, ya que las familias méds pobres tienden a componerse por un mayor
niimero de miembros y contar con menos habitaciones en sus hogares. El acceso a teléfono depende
de una red publica, pero es en (ltima instancia un servicio provisto por el sector privado.

Los datos agregados del municipio que se utilizan son, por una parte, indicadores que permiten
medir el nivel de desarrollo del entorno geogrifico donde estd ubicado el hogar, mediante las
percepciones subjetivas de los presidentes municipales sobre la cobertura de servicios de agua en la
cabecera municipal (aguacm) y en el resto del municipio (aguarm). Contando el nivel local con
servicios publicos y habiendo ya controlado las caracteristicas individuales del hogar, los efectos de
vecindad debieran manifestarse en aquellas variables agregadas. Por otra parte, se usan variables de
politicas ptiblicas que reflejan las prioridades de la administracién municipal: la proporcién de los
ingresos del estado por concepto del FAIS que fueron invertidos en proyectos de agua potable
(fismagua), y la percepcién del presidente municipal de que el agua.es la prioridad principal de su
gobierno por cubrir las necesidades de la cabecera municipal (prioridadcm) y el resto del municipio
(prioridadrm).

Como se aprecia en el cuadro 10, la mayor parte de las variables individuales, excepto el
tamafio del hogar y el contar con luz eléctrica, son significativas al 95% de cgnﬁanza. Cuando un
hogar cuenta con teléfono y drenaje es méds probable que también tenga agua potable. La conexi6n
eléctrica es un buen predictor de agua potable, en gran medida porque la cobertura de electricidad
es mucho mds generalizada que la de los otros servicios piblicos basicos. Aunque los hogares mas
grandes tienden a ser mis pobres, una vez que se controla por ingreso monetario y pobreza, dichos
hogares no tienen una menor probabilidad de contar con agua potable. Los hogares mis ricos, ya
sea en términos de su ingreso monetario o su condicién de hacinamiento, tienden a tener agua
potable.

Mis importante, desde el punto de vista de la provisién de servicios piiblicos
descentralizados, resulta determinar si los indicadores agregados tienen efectos significativos. Hay
que tomar en cuenta que en una estimacién de este tipo, en que se combinan datos agregados con
datos individuales, es posible que los errores estindar sean en realidad ms grandes de lo que arroja
la estimacién. ° Por ello, los resultados son todavia tentativos.

En diversos estudios realizados en México y otros paises se ha observado que existen
importantes efectos de vecindad en la provisién de bienes y servicios pdblicos. Cuando un
municipio tiene una mayor cobertura de agua potable en la cabecera municipal, hay una mayor
probabilidad de que el hogar individual dentro de ese municipio tenga dicho servicio, controlado
por los otros factores individuales. Dicho efecto es mayor cuando la cobertura es mis grande en el
resto del municipio. Si el presidente municipal le da una mayor prioridad a la provisién de agua
potable en las localidades fuera de la cabecera municipal es més probable que los hogares cuenten
con el servicio. El efecto para la prioridad en la cabecera municipal es negativo, aunque no
significativo desde el punto de vista estadistico.

' En una visién particularmente escéptica, se podria considerar que los errores estdndar de las variables agregadas est4n subestimados
en proporci6n a la rafz cuadrada de 12, que es el nimero promedio de observaciones por municipio.
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Cuadro 10

ANALISIS DE REGRESION SOBRE DETERMINANTES DE LA
PROBABILIDAD DE QUE UN HOGAR CUENTE CON AGUA

POTABLE
Observaciones = 4940
Pseudo R2 = 0.1890
Variables Coeficiente £hox
estandar
Agua 19
Luz 38 .6062677 5217195
Teléfono 42 -.9117062 2141659
Drenaje 31 1 522563 1449732
Tot resi -.0210039 .0418161
Ing tri .0000405 9 43e-06
Aguacm .0098077 .0034275
Aguafc .0137053 .0027429
Fismagua R -.0096764 - .004573
Prioraguacm ! -.2303889 .1653013
Prioraguafc .4949779 .1374568
Hacin -.2498334 .0521264
Constante <+ 1,655057 7474159

Fuente: Elaboracién propia con datos de la Encuesta nacional a
presidentes municipales sobre desarrollo social, 2002.

Por dltimo, un resultado “contraintuitivo” es que cuanto mayor sea la proporcién de los
fondos del FAIS que el gobierno municipal invierte en agua potable, disminuye la probabilidad de
que un hogar tenga este satisfactor. Este resultado quizd sea un efecto de la diferencia entre
cabecera y resto del municipio: cuando se invierte una mayor parte del FAIS en agua,
probablemente se estd haciendo dicho gasto en la cabecera. El costo de oportunidad de ese recurso
es que no se destina a las localidades con mayores carencias, que estdn fuera de la cabecera. Esta
tltima, sin embargo, es una especulacién que requiere mayor investigacion.

Una estimaci6n con variable dependiente categérica no puede ser interpretada directamente
para apreciar el tamafio relativo de los efectos de cada variable independiente. Los coeficientes
indican el signo y la significancia, pero el tamafio del efecto depende de la evaluacién que se haga
en puntos especificos dentro de la distribucién de las variables independientes. En el cuadro 11 se
presenta una simulacién de los efectos de las variables independientes cuando pasan de su valor
mayor al valor menor sobre la probabilidad de que un hogar tenga agua potable. Dado que la
estimacion estd sujeta a error, se estima una distribucién completa de valores predichos, antes que
un valor puntual, por medio del procedimiento estsimp para STATA desarrollado por Tomz y otros
(2000).

En este cuadro se proporciona una distribucién de la magnitud del efecto en términos de
cambio de la probabilidad de contar con agua entubada en un hogar individual, por ejemplo, de
aumentar la cobertura de agua en la cabecera o el resto del municipio. Estos dos efectos de
vecindad son positivos pero bastante pequefios. El efecto de que el presidente municipal considere
que el agua es un problema prioritario en el resto del municipio es también muy pequefio. Que un
municipio aumente la prioridad de su gasto, asignando una mayor proporcién del FAIS a proyectos
de agua potable parece tener un efecto muy pequefio sobre la probabilidad. Los tinicos efectos que
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parecen tener un tamafio sustancial se refieren a variables individuales de los hogares. En suma, los
resultados sugieren que una mejoria en el ingreso, o especialmente las condiciones de hacinamiento
del hogar, tiene mucha mayor importancia que el gasto piiblico en cambiar la probabilidad de que
ciertos servicios piblicos estén disponibles.

Cuadro 11

SIMULACION DEL CAMBIO EN LA PROBABILIDAD DE CONTAR CON
AGUA ENTUBADA DENTRO DEL HOGAR

(Porcentajes)
Cambio del minimo Efecto Error Efecto Efecto
al médximo valor promedio | estdndar | minimo | méaximo
Cobertura cabecera 3,2 1,6 0,7 6,8
Cobertura resto 4.1 1,1 2,1 6,5
Prioridad cabecera -0,5 0,4 -1,2 0,2
Prioridad resto 1,2 0,4 0,5 1,9
FISM agua -3,3 2,2 -8,5 0,0
Drenaje 5,0 w07 3,7 6,6
Hacinamiento 354 | \ ‘14,1 -65,5 -12,5
Ingreso 5,0 0,7 3,7 6,4
Fuente: Elaboracion propia con datos de la Encuesta nacional a presidentes
municipales sobre desarrollo social, 2002. —

L ]

Los resultados para la provisién de drenaje son todavia menos alentadores. Mientras que en
el caso de agua potable por lo menos hay un efecto de los presidentes municipales, al aumentar la
probabilidad de que el servicio exista cuando se le da prioridad, los resultados de los cuadros 12 y
13 sugieren que en drenaje las decisiones de los gobiernos municipales no tienen mucha
repercusion. El signo negativo del porcentaje de fondos del FAIS que los gobiernos municipales
destinan a alcantarillado y drenaje no es significativo, por lo que una mayor asignacién no
mejoraria la probabilidad de que un hogar tuviera acceso a drenaje. En este caso, los efectos
individuales y de vecindad son mdis fuertes, y la acci6n piblica mediante los recursos
descentralizados parece ser muy poco efectiva.

Finalmente, la prioridad que los presidentes municipales dicen dar al alcantarillado parece
reducir la probabilidad de que un hogar tenga acceso a este servicio piblico, lo cual es
rigurosamente contrario a lo que se esperaria. Posiblemente ese signo invertido se relacione con
que al responder a la encuesta municipal los gobiernos locales identifican prioridad con aquellos
servicios piblicos que son mis problemiticos y en los que sus carencias son més severas. Asi, el
signo negativo capturaria la nocién de que hay factores, no reflejados por la estimacién, que hacen
la provisién de drenaje muy problemitica en el municipio especifico, y esto se refleja en que el
presidente municipal perciba una prioridad en ese servicio. Este es un tema que requiere mayor
investigacion.

En resumen, de este andlisis se concluye que, independientemente de utilizar diferentes
metodologias, no son de mucho peso los resultados del gasto descentralizado en términos de una
mejoria significativa en los bienes y servicios piblicos que proveen los gobiernos municipales. En
apariencia, es importante que los presidentes municipales presten una prioridad especial a las
localidades fuera de la cabecera municipal, pero en iltima instancia los efectos de riqueza privada,
mas que la accién piblica, parecen ser los més determinantes.
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Cuadro 12

ANALISIS DE REGRESION SOBRE DETERMINANTES DE LA
PROBABILIDAD DE QUE UN HOGAR CUENTE CON DRENAJE

Variables Coeficiente o sE{:::;ar
Agua 1 489699 0 155683
Luz 1653115 0602211
Teléfono 0689112 0 083482
Tot. Resi 0 035868 0 022023
Ing. Tri 2 54E-06 1 78E-06
Drenajecm 0015341 0001916
Drenajefc 0 005818 0 001461
Fismdrenaje -0 00027 0 003606
Priordrencm -0 36973 0 128764
Priordrenfc -0 80129 0 092795
Hacin -0 13098 0034341
Constante /', -3 42496 0642168
Observaciones 4711
R cuadrada 01003

Fuente: Elaboracion propia con datos de la,Encuesta nacional
a presidentes municipales sub:e desarrollo social, 2002.

Cuadro 13

SIMULACION DEL CAMBIO EN LA PROBABILIDAD DE CONTAR CON
DRENAJE DENTRO DEL HOGAR

Cambio del minimo Efecto Error Efecto Efecto
al maximo valor promedio | estdndar | minimo méximo
Agua 33,9 3.7 26,7 41,4
Luz 36,8 13,0 10,1 60,6
Teléfono 11,9 1,3 9,1 14,5
Cobertura cabecera 32,3 4,3 23,4 40,9
Cobertura resto 10,5 26 53 15,6
Prioridad cabecera 7,4 2,6 -12,8 -2,3
Prioridad resto -16,3 2,1 -20,3 -12,1
FISM drenaje -0,5 3,8 -8,7 6,7

Fuente: Elaboracion propia con datos de la Encuesta nacional a presidentes
municipales sobre desarrollo social, 2002.
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lll. Analisis de la encuesta de
gobiernos municipales de 2002 '

P €
L]

Los tabulados publicados de la Encuesta nacional a presidentes
municipales sobre desarrollo social 2002 ofrecen una categorizacién
de municipios que depende del tamafio de la cabecera municipal,
medido en términos poblacionales. La tnica desagregacién de los
resultados de la encuesta que se presenta agrupa a los municipios con
una estratificacién que va desde menos de 1.000 habitantes en la
cabecera municipal hasta municipios con 100.000 o mis habitantes.
Aunque estos indicadores permiten entender cémo varian los
municipios del pais en funcién de su cardcter mds o menos rural, desde
el punto de vista del disefio de politicas publicas focalizadas hacia
combate a la pobreza, estos tabulados no son demasiado titiles.

En el presente andlisis se crearon tabulaciones de los resultados
de la encuesta en términos de tres variables que brindan una mejor
interpretacién para los tomadores de decisiones de politicas piblicas:
el indice de desarrollo humano, el indice de marginacién y el indice de
intensidad migratoria. Todos estos indices fueron tomados de los
célculos elaborados por Conapo con base en los datos censales sobre
el afio 2000.

Las primeras dos variables miden, utilizando diversos
indicadores, el nivel de desarrollo del municipio. La tercera variable
indica la insercién del municipio dentro de las redes migratorias, tanto
internas como respecto del exterior, las cuales han cobrado una
importancia fundamental en las ultimas décadas. Los tabulados
conforme al indice de desarrollo humano son posiblemente los de més
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nitida interpretacién, ya que el indice se construye con cuatro indicadores muy especificos
(producto interno bruto municipal por habitante, analfabetismo, mortalidad infantil y esperanza de
vida). El indicador de marginacién es el mds cominmente usado en México para medir el grado de
desarrollo, aunque al tratarse de un andlisis de factores que contempla demasiadas variables, en
ocasiones no tiene una interpretacién muy precisa, sobre todo cuando se confunden caracteristicas
de ruralidad con temas de desarrollo propiamente dichos.

La discusién siguiente pretende identificar algunos fenémenos que merecen un anélisis mAs
profundo en el futuro. Los cuadros II-1 a II-3 y II-5 a II-7 del anexo II nos dan una idea de cémo
cambia la estructura financiera de los municipios del pais, dependiendo de su nivel de desarrollo.
En primer lugar sobresale que conforme el nivel de desarrollo aumenta, la dependencia financiera
de los recursos descentralizados disminuye. El ejemplo mds inequivoco se observa en el cuadro II-
1. Mientras que para los municipios con menor nivel de desarrollo humano el porcentaje de
recursos propios como predial, derechos de agua, y otros, es bastante limitado, para los municipios
mids desarrollados estas fuentes de ingreso representan una parte significativa de sus presupuestos.
El mismo fenémeno se da cuando se analiza la importancia de las participaciones federales sobre
las finanzas municipales. En cambio, si se revisa la relevancia de los fondos del ramo 33 como
FAISM y Fafomun, se evidencia que los municipios con menor nivel de desarrollo humano son
altamente dependientes del FAISM y del Fafomun (mis del 60% de sus ingresos), mientras que
para los municipios que presentan altos indices de desarrollo humario la suma de ambos fondos no
llega ni al 24% del presupuesto municipal promedio. La misma tendencia se observa si los datos se
ordenan conforme al indice de marginacién, como se hace en el cuadro II-3 del anexo IL.

En los cuadros II-5 y 1I-7 del anexo II, referentes a los gastos ordenados por medio de las
mismas variables (indices de marginacién y desarrollo humano) también ey facil encontrar algtin
patrén. Tanto en los municipios con alto indice de desarrollo humano como en los menos
favorecidos, el gasto se concentra en los rubros de servicios personales y obra piiblica. No obstante,
las proporciones son muy diferentes. En los municipios de bajo desarrollo ms de la mitad del gasto
se concentra en obra publica y construccién (57,78%), mientras que en los municipios mds
desarrollados esta proporcién es de sélo 22,96%. Por otra parte, el rubro de servicios personales
asciende al 35,73% de los gastos en los municipios con mayor indice de desarrollo humano, en
tanto que en los menos desarrollados s6lo ocupa el 13,49%.

La causalidad de estas relaciones no es obvia y requerirfa algiin estudio de campo que
pudiera determinarla con exactitud. Concretamente, habrfa que determinar si la estructura
financiera de cada municipio es causa o consecuencia de su nivel de desarrollo o de marginacién.
Lo mis probable es que un andlisis de campo arroje la conclusién de que la estructura financiera es
sobre todo consecuencia del nivel de desarrollo. ™' Es dificil argumentar que sea el bajo nivel de
ingresos propios el que inhibe el desarrollo de infraestructura y provisién de servicios en un
municipio, pues los fondos del ramo 33 parecieran cubrir esa falta de recursos propios en obra
publica y servicios generales de los ayuntamientos m4s atrasados. En realidad, la baja recaudacién
de recursos propios puede estar ms relacionada con la poca rentabilidad de cobrar predial, agua y
otros derechos en comunidades con altos niveles de marginacién. Mientras no se realice un estudio
miés profundo, estos temas quedan, sin embargo, més bien anotados como hipétesis que como
conclusiones firmes.

En los apartados sobre gasto y recursos de los cuadros II-4 y II-8 del anexo II se puede leer
cémo se relaciona la estructura financiera de los municipios con algunas variables sociales y
politicas. Tal vez lo mis interesante de estos cuadros sea que los gobiernos panistas tienden a

"' También se podria explorar la causalidad en términos econométricos, incluyendo la posibilidad de estimar algunos modelos que
explicitamente asuman simultaneidad y utilicen alguna variable instrumental para medir los efectos netos de la estructura de gasto
en el desarrollo. Sin embargo, esto queda pendiente para un estudio posterior.
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disponer de mayores porcentajes de ingresos propios que en el caso de los otros partidos. Una
interpretacién simplista serfa que los gobiernos panistas mostrarian una mayor capacidad para
fortalecer los ingresos propios de los municipios. Pero conviene recordar que histéricamente el
PAN ha tenido més fuerza en los municipios mds desarrollados del pais, por lo que la causalidad
podria ser la contraria: los municipios desarrollados tienden a presentar finanzas municipales més
sé6lidas y en esos contextos socioeconémicos el PAN tiene mds éxito electoral.

Si se analiza la estructura financiera municipal a la luz del indice de intensidad migratoria, el
dato mds relevante seria que, en general, no hay patrén. Si bien se advierten diferencias en varios
indicadores, éstas son bastante limitadas. Por tanto, pareciera no haber relacidn entre la estructura
financiera de un municipio y el fenémeno migratorio. La iinica variable donde podria haber una
ligera tendencia es en el hecho de que cuanto menor es la intensidad migratoria se da mayor
dependencia de los fondos del ramo 33 en los ingresos municipales.

Como un primer acercamiento al andlisis sobre la forma de utilizacién de los recursos del
FAISM, en los cuadros II-9 a II-11 del anexo II se expone el destino de estos recursos de acuerdo
con el nivel de desarrollo del municipio y el indice de intensidad migratoria. Nuevamente, los
cuadros por indice de desarrollo humano y por indice de marginacién arrojan pricticamente los
mismos resultados.

De inmediato resalta que si bien todos los municipios gastan altos porcentajes del FAISM, en
urbanizacién, en los municipios mds desarrollados la proporcién es considerablemente mayor. A su
vez, los municipios menos desarrollados, ademds de hacerlo en urbanizacién, invierten buena parte
de los fondos en caminos rurales, electrificacién rural y en el suministro de agua potable. Existen
otros patrones que también deben apuntarse: los municipios desarrolla.dos tienden ‘a gastar mas en
apoyo a la educacién que los menos favorecidos, asi como en drenaje y / letrinas. Destaca también el
hecho de que los municipios que mds gastan en infraestructura de salud y productiva rural son los
que tienen niveles de desarrollo intermedio.

Estas tendencias parecen indicar que los recursos del FAISM se utilizan de acuerdo con las
necesidades propias de un municipio, que son determinadas por su nivel de desarrollo, aunque no
se descarta la influencia de las percepciones que tengan las administraciones municipales sobre
estas necesidades. El caso de los gastos en urbanizacién y mejoras de caminos rurales son el mejor
ejemplo. Esta regla no se cumple en algunos casos, como el del gasto en educacién.

No se trata de que los municipios mds marginados tengan menores necesidades educativas
que los otros, sino que en esos lugares existen necesidades mas apremiantes que la cuestién
educativa. En algunos rubros se presenta un fenémeno cuya explicacién es mas complicada. Asi, el
gasto aumenta primero y luego desciende conforme se pasa de municipios menos desarrollados a
los més desarrollados, en tanto que en los de desarrollo intermedio el gasto alcanza un méximo.
Este es el caso del gasto en infraestructura productiva rural y de la infraestructura en salud. En
estos casos haria falta un anélisis mds detallado, municipio por municipio, para poder explicar el
fenémeno.

En cuanto a la ordenacién por indice de intensidad migratoria, el dato relevante es que si
existen algunas variables que parecieran estar relacionadas con una menor intensidad migratoria.
Destacan en este rubro mejoras de vivienda y mejoras de caminos rurales e infraestructura
productiva. También existen algunas variables que mostrarian el efecto contrario. No obstante, la
diferencia en esos rubros es bastante mas modesta, por lo que esta tendencia puede parecer incluso
irrelevante.

En los cuadros II-13 a II-15 del anexo II se ordenan el uso del Fafomun de acuerdo con las
mismas variables que se han estado analizando. En cuanto a la ordenacién por indice de desarrollo
humano e indice de marginacién, el gasto en seguridad piblica, pago de deuda, y ligeramente
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servicios generales, aumenta conforme existe un mayor nivel de desarrollo, mientras que el gasto
en obra piblica e inversién desciende. Otra vez, estos resultados parecen estar de acuerdo con las
necesidades de cada tipo de municipio. Los municipios menos desarrollados tienden a manifestar
mds requerimientos de obras piiblicas e inversién en general, y los municipios desarrollados més
necesidades en seguridad piiblica; éstos suelen tener méds acceso a mercados de crédito y por tanto
més requerimientos de pago de deudas. Con respecto al ordenamiento por indice de intensidad
migratoria, lo més relevante es la alta proporcién de gasto en obra piiblica en los municipios donde
la intensidad es nula; esta proporcién va disminuyendo conforme aumenta el nivel de intensidad
migratoria. La causalidad de esto puede estar relacionada con los empleos que el gasto en obra
publica genera, hipétesis que también requiere un anélisis mas fino. En el caso del cuadro II-16 se
puede observar algo parecido al del cuadro II-12 (ambos del anexo II): los municipios gobernados
por usos y costumbres tienden a administrar el fondo de manera distinta a los partidos politicos,
sobre todo en términos de obra piblica y seguridad.

Finalmente en los cuadros II-17 a II-24 se exponen las respuestas de la encuesta respecto de
la cobertura de servicios piblicos en cada municipio. Ademds, se percibe la diferencia en la
provision de estos servicios entre las cabeceras municipales y el resto del municipio. Esto tltimo es
precisamente lo mis interesante. Se puede afirmar que tiende a haber mas diferencia entre la
cobertura de servicios en la cabecera y en el resto del municipio en localidades de bajo nivel de
desarrollo, que la diferencia que hay en provisién de estos servicios entre municipios desarrollados
y no desarrollados. Esto es especialmente marcado en algunos casos como el del drenaje,
alcantarillado y el alumbrado piiblico. Los municipios con mayor intensidad migratoria tienden a
tener mayor cobertura de servicios, aunque la tendencia es mds marcada en el caso de las cabeceras
municipales. R
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IV. Conclusiones '

- 4
Si bien los gastos federales en educagiér, salud y otros servicios
publicos tienen efectos fundamentales sobre la calidad de vida y el
bienestar de la poblacién, el presente trabajo se abocé a analizar el
gasto descentralizado en México con un énfasis en la provisién de
infraestructura fisica en el 4mbito local, que fue el rasgo mais
importante de la descentralizacién hacia los gobiernos municipales
efectuada en los tltimos afios. Esto no resta importancia a la necesidad
de realizar un estudio integral de la politica social en su conjunto, pero
se pretende que esta aproximacién pueda dar elementos para un
estudio posterior mas completo.

El trabajo ha tomado como criterio de focalizacién una visién
territorial, en la cual se acepta como un criterio normativo que los
recursos federales se deben destinar preferentemente hacia los
municipios en que se observan mayores carencias en bienes y servicios
pablicos. Este sesgo implica que las conclusiones del estudio se
circunscriban a esta Gptica municipal, que privilegia la preocupacién
por los pobres extremos y su acceso a servicios publicos e
infraestructura local. De nuevo, esto no quita validez a la necesidad de
examinar la focalizacién individual o a nivel de los hogares sobre los
efectos del gasto social y en infraestructura bésica, tanto centralizado
como descentralizado.

En marcado contraste con la cuidadosa evaluacién del gasto
social en el programa mds importante de alivio a la pobreza en
Meéxico, antes conocido como Progresa y ahora como Oportunidades,
llama la atencién el precario monitoreo, vigilancia y evaluacién de los
recursos descentralizados que se destinan a la provisién de
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infraestructura social en el medio municipal. Una manifestacién especifica de esta falta de
monitoreo, que se ha discutido en el documento, es el hecho de que los presidentes municipales
reportan recibir cantidades del Fondo de Infraestructura Social que discrepan de las cifras oficiales.
Se sabe de manera general en qué tipos de obras estdn gastando los gobiernos municipales las
transferencias federales, pero la informacién es bastante imperfecta. No se sabe a ciencia cierta qué
proporcién de los diversos proyectos estin siendo destinados a la cabecera municipal y qué parte
estd beneficiando a localidades en el resto del municipio, donde las carencias siempre son mayores.

Tampoco se dispone de una evaluacién de campo sobre los proyectos especificos que
verificara el uso eficiente de los recursos y, en general, el estado de las obras de infraestructura
fisica como drenaje, alcantarillado, red de electrificacién, urbanizacién y carreteras rurales. Si bien
el conocimiento aportado por la ENPMDS es un paso importante en la generacién de informacién
sobre la gestion municipal, dicha informacién se deberfa de complementar con un censo de la
infraestructura fisica existente en el 4mbito local. No es suficiente saber si el dinero se esti
gastando en ciertos rubros, sino que debe determinarse cuil es el efecto del gasto sobre la provisién
especifica de bienes y servicios, y c6mo estos esfuerzos piiblicos inciden en el bienestar de los
hogares.

Aun con los elementos bastante imperfectos con que se dispuso para este trabajo se puede
concluir que una evaluacién de aquel tipo es urgente, ya que esta evaluacién indirecta del efecto del
gasto piblico descentralizado sobre el bienestar de los hogares medido'como el efecto del gasto'y
las prioridades municipales sobre el acceso a ciertos servicios piblicos basicos arroja ya resultados
poco alentadores: la gestién municipal parece tener efectos muy pequefios en la mejoria de los
servicios de los hogares. =5

- &

Por otra parte, la descentralizacién no ha llevado a que se generen mecaflismos de asignacién
de recursos para obras y servicios piblicos suficientemente focalizados desde una perspectiva
geogréfica. En su conjunto, los fondos con que cuentan los municipios en México han conducido a
una igualacién implicita, en que la politica pablica busca (intencionalmente o como consecuencia
no deseada) que todos los municipios cuenten aproximadamente con la misma cantidad de fondos.
No se ha generado un proceso de racionalizacién de los fondos transferidos por el gobierno federal
y de los gobiernos estatales hacia los municipios, en donde cada fondo tenga un objetivo de politica
especifico y se cuente con un fondo de igualacién explicito que genere un piso minimo. En su
lugar, en México los municipios tienden a utilizar todos los fondos de modo indistinto y se pierden
oportunidades para que dichos recursos jueguen un papel importante de mejorar los incentivos de
los gobiernos municipales.

La férmula de asignacién de recursos del FAIS de los estados a los municipios que se usa en
la prictica en la mayor parte de éstos (férmula 2) aminora el peso relativo de las brechas de
pobreza en comparacién con la férmula federal utilizada para calcular los montos estatales. Esto no
significa que la asignacién del FAIS no haya mejorado en el curso de los tdltimos afios. De hecho, la
focalizacién geografica de los fondos es mucho mejor hoy que hace cinco afios. Sin embargo, la
pregunta fundamental que se debe formular es la pertinencia de que todos los municipios reciban
fondos de esta fuente.

En municipios muy poblados se estin destinando montos que parecen pequeiios cuando se
hacen comparaciones por habitante, pero que constituyen una parte muy grande de la bolsa
distribuible. Esos municipios tienden a ser bastante ricos en términos de sus indicadores de
bienestar, ademds de contar con fuentes de recursos financieros potencialmente muy importantes.
En las ciudades y los municipios mds desarrollados la base para la recaudacién del impuesto
predial es considerable, si bien en la prictica su recaudacién es relativamente endeble. Existen
importantes experiencias municipales de uso efectivo de mecanismos alternativos de
financiamiento piiblico, como las contribuciones de mejoras, en las cuales los beneficiarios de
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ciertas obras piiblicas contribuyen en su realizacién. Los mercados de crédito, por tltimo, pueden
ser una importante fuente para financiar proyectos de infraestructura social en los municipios mas
poblados. De hecho, el endeudamiento municipal se justifica precisamente en la medida en que
financie obras piiblicas que generen una revalorizacién de los predios y un mayor dinamismo de las
economias locales, lo cual debe redundar en mayor recaudacién por impuestos propios, que debe
ser la fuente fundamental de pago de la deuda contraida.

En los municipios més pequefios y pobres la mayor parte de estos mecanismos son inviables:
la recaudacién de predial es minima porque la mayor parte de los predios son agricolas o para
viviendas precarias; no existen negocios o propietarios dispuestos a cubrir impuestos adicionales
para generar ciertas mejoras de infraestructura, y la administracién local no puede manejar
viablemente un crédito financiero. En esos municipios se requiere de un mecanismo de
transferencias compensatorias como el FAIS, no en los municipios desarrollados.

La justicia distributiva en la asignacién de recursos del FAIS no debe evaluarse en términos
de generar una igualacién de montos por habitante entre municipios. Ni siquiera establecer el
mismo monto de recursos por pobre (suponiendo que este indicador pudiera definirse de una
manera relativamente razonable) serfa un criterio justo.

El FAIS deberia asegurar que la oferta de bienes y.servicios piblicos se igualara entre
municipios. En los municipios en donde dicha oferta se puede ‘satisfacer con recursos propios, el
FAIS se estd desperdiciando. Su papel fundamental debe ser compensatorio, para garantizar que los
habitantes del pafs, sin importar en qué localizacién geogrifica se encuentren, no estén en
desventaja debido a que viven en municipios pobres. Aportar fondos del FAIS, 3 los municipios
ricos refuerza las desventajas, en lugar de compensar a los sitios donde se concentra la poblacién
mds marginada.

El Fafornun es un fondo que se destina a todos los municipios en términos poblacionales, en
lugar de que se aprovechara como un recurso para incidir de manera mds directa en las condiciones
de pobreza. Dado que el uso del fondo para retirar o pagar intereses de deuda piblica ha sido el
menos importante, conviene evaluar los criterios de condicionalidad y los propésitos de esta
transferencia. Si el propésito fundamental es incrementar los recursos no condicionados de los
municipios, es mejor aumentar el tamafio del Fondo de Fomento Municipal dentro de las
participaciones federales y desaparecer el Fafomun. Si se desea que el Fafomun se utilice para
subsidiar el gasto corriente de los municipios (en rubros como seguridad publica), se debe de
generar una férmula de asignacién que distribuya el dinero conforme a indicadores de seguridad
piblica y motive mejorias en dichos indicadores. Si el propésito del Fafomun es que los municipios
tengan financiamiento complementario para obra publica, se deben establecer reglas de operacion y
mecanismos de distribucién acordes con estos fines.

Se ha detectado que los municipios més pobres tienden a usar los recursos del Fafomun en
obra piblica, mientras que los mds ricos lo hacen en seguridad piblica. Estas diferencias
sistemdticas en el uso revelan la enorme heterogeneidad municipal, aspecto crucial que debe ser
considerado en la revisién cuidadosa de los sistemas de asignacién del gasto descentralizado en
infraestructura bisica, a fin de elevar su efectividad. Aunque el marco constitucional supone que el
municipio como orden de gobierno debe de funcionar de la misma manera a todo lo ancho del pafs,
el hecho es que los municipios lo hacen de formas muy desiguales. Se debe estudiar la posibilidad
de agrupar a los municipios en diversas categorias que tomen en cuenta sus caracteristicas sociales,
econémicas y administrativas, y ello posibilitarfa generar politicas piblicas méds apropiadas para
sus necesidades. Dichas categorizaciones no necesitan ser uniformes en todo el pais, sino que
también pueden ser establecidas por cada gobierno estatal. El punto central, sin embargo, es
resaltar que las politicas exitosas en un municipio urbano y rico probablemente no lo serian en
municipios pobres y rurales.
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El tinico rasgo que todos los municipios comparten es la precariedad de sus finanzas propias.
De alguna manera, mientras estos recursos no tengan mayor solidez, la autonomia municipal
seguird siendo una ficcién. Mientras no se fortalezca la recaudacién local, las opciones de
endeudamiento local no se traducirdn en mayor inversién en obra piblica, sino en financiamiento
de gasto corriente. La proporcién que los municipios gastan en obra ptiblica no es, por si mismo, un
indicador positivo de gesti6n, pues los municipios més ricos gastan proporciones mdas grandes en
sus administraciones que los municipios pequefios y pobres, al margen de cualquier efecto de
eficiencia. Sin embargo, seria deseable que los municipios tuvieran mis incentivos financieros para
darle una mayor prioridad a la inversién en obra ptiblica, a partir de sus propios recursos, no sélo
de las transferencias condicionadas del gobierno federal.

Como iltimo punto cabe reiterar que el resultado mis importante de este documento es
que el gasto de los gobiernos locales no es muy efectivo, a pesar de que existen presiones
ciudadanas cada vez mayores para que lo sea. Ante la restriccién del gasto piiblico en la década
perdida de los afios ochenta, la descentralizacién se entendié como una manera de incrementar la
rentabilidad tanto politica como social. Una evaluacién detallada de la rentabilidad social
todavia estd pendiente, pero los primeros resultados sugieren que la descentralizacién del gasto
en infraestructura hacia los municipios no ha sido muy exitosa. Esto no significa que los
mecanismos centralizados del pasado fueran mejores: de hecho, los gstudios revelan que antés de
descentralizacién el gasto piblico federal en los municipios tenia' efectos sociales bastante
mediocres. En tltima instancia es evidente la necesidad urgente de realizar una evaluacién m4s
detallada sobre qué estd sucediendo con el gasto federal descentralizado —andloga a la que se ha
hecho con Oportunidades— y la biisqueda de mecanismos alternativos que mejoren la facalizacién
geogrifica y la efectividad del gasto piiblico en México. -
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Anexo 1

Distribucion del indice de marginacién municipal en México, 2000

Rangos
[ ]-2.359--1.054
[N -1.054 - -0.312
N -0.312-0.444
I 0.444 -1.29
B 1.29 - 3.39

Fuente: Elaboracién propia con base en datos de Conapo.
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RELACION ENTRE EL DESARROLLO MUNICIPAL Y EL PESO RELATIVO DEL
FONDO DE INFRAESTRUCTURA SOCIAL MUNICIPAL (FIS) EN LAS FINANZAS
DE LOS MUNICIPIOS EN MEXICO, 2001

3.38964 M

Indice de marginacién de Conapo

-2.3592 - *°

1 T
Proporcion del Fafomun en los ingresos municipales o0

Fuente: Elaboracién propia con base en datos de Conapo calculados sobre 2000 y la
Encuesta nacional a presidentes municipales sobre desarrollo social, 2002.% «
L]

RELACION ENTRE EL DESARROLLO MUNICIPAL Y EL PESO RELATIVO DEL
FONDO DE APORTACIONES PARA EL FORTALECIMIENTO MUNICIPAL
(FAFOMUN) EN LAS FINANZAS DE LOS MUNICIPIOS EN MEXICO, 2001

3.38964 S

indice de marginacién de Conapo

1
°

-2.35092

I
Proporcion del Fafomun en los ingresos municipales

89.19

Fuente: Elaboracién propia con base en datos de Conapo calculados sobre 2000 y la
encuesta nacional a presidentes municipales sobre desarrollo social, 2002.
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Anexo Il

Cuadros estadisticos sobre la encuesta de gobiernos municipales

Recursos
Cuadro II-1
FUENTES DE RECURSOS MUNICIPALES EN 2002 POR INDICE DE DESARROLLO HUMANO
(Porcentajes)
1 2 3 4

Predial 0,94 2,09 3,10 6,78

Bienes inmuebles 0,09 0,27 0,64 2,37

Otros impuestos 0,10 0,55 0,91 1,69

Agua 0,22 1,29 2,34 2,98

Otros derechos 2,47 1,13} 3,07 6,68

Productos 0,06 0,96 1,33 1,69

Aprovechamientos 0,30 0,89 2,11 4,55

Participaciones 12,56 27,69 41,03 43,92

Ramo 33, FISM 39,51 33,30 2245 T 8,53

Ramo 33, Fafomun 23,01 19,29 *17,40 15,21

Préstamos 0,20 0,56 1,44 2,31

Otros ingresos 20,65 11,80 4,19 3,29

Fuente: Elaboracién propia con datos de la Encuesta nacional a presidentes municipales sobre
desarrollo social, 2002; Conapo e INEGI. Las columnas deben sumar 100.

Cuadro II-2

FUENTES DE RECURSOS MUNICIPALES EN 2002 POR iNDICE DE INTENSIDAD MIGRATORIA

(Porcentajes)

Nula Muy baja Baja Media Alta Muy alta

Predial 2,68 3,05 3,37 3,35 2,82 2,58
Bienes inmuebles 0,19 0,55 0,92 0,71 0,52 0,84
Otros impuestos 0,40 0,90 0,89 1,10 0,76 0,66
Agua 2,04 1,90 1,92 2,09 2,43 2,80
Otros derechos 1,28 2,28 3,24 3,19 2,88 3,14
Productos 0,50 1,07 115 1,47 1,49 1,85
Aprovechamientos 1,05 1,28 2,30 2,17 2,67 2,83
Participaciones 26,72 35,13 37,57 39,27 41,05 38,84
Ramo 33, FISM 35,32 28,08 22,17 22,25 21,90 21,28
Ramo 33, Fafomun | 21,97 19,03 18,28 16,90 16,01 14,85
Préstamos 0,21 1,00 1,36 1,39 1,57 1,73
Otros ingresos 7,63 5,62 6,84 6,12 5,90 8,59

Fuente: Elaboracién propia con datos de la Encuesta nacional a presidentes municipales sobre desarrollo social,
2002; Conapo e INEGI. Las columnas deben sumar 100.
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Cuadro II-3

FUENTES DE RECURSOS MUNICIPALES EN 2002 POR iINDICE DE MARGINACION

(Porcentajes)

Muy baja Baja Media Alta Muy alta

Predial 2,02 2,34 2,86 4,04 6,69
Bienes inmuebles 0,35 0,28 0,64 1,00 2,20
Otros impuestos 0,70 0,62 0,83 1,23 1,68
Agua 1,09 1,65 2,31 317 3,12
Otros derechos 1,05 1,74 2,97 4,63 6,59
Productos 0,84 1,00 1,46 1,70 1,65
Aprovechamientos 0,91 1,08 1,82 3,36 4,94
Participaciones 24,82 34,73 42,07 45,93 44,37
Ramo 33, FISM 37,67 29,07 21,81 13,93 8,08
Ramo 33, Fafomun 19,55 18,59 17,48 15,58 16,32
Préstamos 0,45 0,92 1,25 2,01 2,65
Otros ingresos 10,32 7,99 4,49 3,43 1,81

Fuente: Elaboracion propia con datos de la Encuesta nacional a prasidanlesfrﬂunicipales sobre desarrollo i

social, 2002; Conapo e INEGI. Las columnas deben sumar 100.

~Guadro I1-4

FUENTES DE RECURSOS MUNICIPALES POR PERTENENE@IA PARTIDISTA DEL

MUNICIPIO, 2002

(Porcentajes)
PAN PRI PRD | og:l‘::b{e < | oo
Predial 4,31 3,08 2,78 2,35 2,85
Bienes inmuebles 1,03 0,62 0,60 0,30 0,92
Otros impuestos 1,02 0,88 0,87 0,61 0,99
Agua 2,79 2,06 2,30 1,66 1,73
Otros derechos 3,24 3,19 3,16 0,75 3,68
Productos 1,69 - 0 1,06 1,05 1,34
Aprovechamientos 3,03 2,04 1,72 0,84 1,98
Participaciones 41,21 43,18 37,49 20,00 36,42
Ramo 33, FISM 19,96 23,26 25,59 27,28 29,19
Ramo 33, Fafomun 16,53 16,69 19,26 20,98 17,81
Préstamos 1,66 1,48 0,91 0,37 1,49
Otros ingresos 3,53 2,36 3,81 23,82 1,60

Fuente: Elaboracion propia con datos de la Encuesta Nacional a presidentes municipales sobre desarrollo
social, 2002; Conapo e INEGI. Las columnas deben sumar 100.
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GASTO
Cuadro II-5
GASTOS ADMINISTRATIVOS Y EN OBRA PUBLICA MUNICIPALES EN 2002 POR iINDICE
DE DESARROLLO HUMANO
(Porcentajes)
1 2 3 4
Servicios personales 13,49 16,98 25,91 35,73
Materiales y suministros 8,00 9,59 8,70 8,21
Servicios generales 6,90 11,20 14,08 15,88
Transferencias 6,31 5,57 9,32 8,85
Renta de inmuebles 3,49 1,60 1,15 1,02
Obra publica y construccién 57,78 47,85 33,12 22,96
Inversiones 1,73 3,74 3,88 3,89
Pago de préstamos 0,18 1,05 1,61 2,45
Otros gastos 2,49 2:27 2,24 1,02

O L1
Fuente: Elaboracién propia con datos de la Encuesta nacional a presidentes municipales sobre desarrdllo
social, 2002; Conapo e INEGI. Las columnas deben sumar 100.

- o
L]

Cuadro lI-6

GASTOS ADMINISTRATIVOS Y EN OBRA PUBLICA MUNICIPALES EN 2002 POR iNDICE
DE INTENSIDAD MIGRATORIA

(Porcentajes)

Nula Muy baja Baja Media Alta Muy alta
Servicios personales 19,05 22,75 24,60 25,28 25,47 24,05
Materiales y suministros 12,95 9,46 8,04 8,48 8,36 8,13
Servicios generales 11,24 13,31 13,37 13,21 13,53 13,67
Transferencias 6,27 6,70 8,87 8,83 10,21 10,19
Renta de inmuebles 2,20 1,46 0,91 1,07 1,33 0,87
Obra pblica y construccién 42,89 38,88 37,10 35,25 32,05 35,79
Inversiones 3,76 4,46 3,49 3,75 3,84 2,20
Pago de préstamos 0,89 1,26 1,50 1,49 2,13 2,11
Otros gastos 0,75 1,63 2,14 2,65 3,08 2,98

Fuente: Elaboracién propia con datos de la Encuesta nacional a presidentes municipales sobre desarrollo social, 2002;
Conapo e INEGI. Las columnas deben sumar 100.

61



Descentralizacién a escala municipal en México: la inversi6n en infraestructura social

GASTOS ADMINISTRATIVOS Y EN OBRA PUBLICA MUNICIPALES EN 2002 POR ilﬁggg IIIIJ;

MARGINACION

(Porcentajes)

Muy baja Baja Media Alta Muy aita
Servicios personales 16,72 20,89 25,01 30,29 36,98
Materiales y suministros 9,65 8,94 8,13 9,33 8,09
Servicios generales 10,53 12,81 14,48 14,97 15,22
Transferencias 5,47 7,26 9,99 10,26 9,77
Renta de inmuebles 1,99 1,21 1,11 1,27 0,79
Obra ptblica y construccién 49,10 41,66 33,31 25,57 20,99
Inversiones 3,62 3,75 4,18 3,83 3,89
Pago de préstamos 0,81 1,39 1,46 1,76 2,86
Otros gastos 1,89 2,09 2,3?; 2,75 1,42

Fuente: Elaboracion propia con datos de la Encuesta nacional a presidentes mi.uniclpales sobre desarrollo social,
2002; Conapo e INEGI. Las columnas deben sumar 100.

™
L ]
Cuadro lI-8
GASTOS ADMINISTRATIVOS Y EN OBRA PUBLICA MUNICIPALES EN 2002 POR PERTENENCIA
PARTIDISTA DEL MUNICIPIO
(Porcentajes)
os
PAN PRI PRD L -4 A Otro
Servicios personales 29,11 26,67 25,91 10,21 26,93
Materiales y suministros 8,74 8,76 8,24 9,96 8,50
Servicios generales 14,35 13,90 12,90 11,09 13,76
Transferencias 9,35 9,33 8,29 4,65 8,10
Renta de inmuebles 0,92 1,41 1,21 1,20 1,45
o e ¥ 29,86 32,70 33,87 54,25 35,72
Inversiones 3,63 3,48 6,18 4,41 2,91
Pago de préstamos 1,94 1,65 1,46 1,28 1,20
Otros gastos 2,09 2,21 1,50 2,99 1,42

Fuente: Elaboracién propia con datos de la Encuesta nacional a presidentes municipales sobre desarrollo social, 2002:
Conapo e INEGL. Las columnas deben sumar 100.
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FAIS

Cuadro II-9

USO DEL FISM EN 2002 POR iNDICE DE DESARROLLO HUMANO A NIVEL MUNICIPAL

(Porcentajes)

1 2 3 4

Agua potable 12,84 14,32 13,98 9,91
Alcantarillado 1,61 5,32 8,47 9,51
Drenaje y letrinas 3,68 5,75 8,12 11,70
Urbanizacién 23,49 23,36 32,55 42,78
Electrificacion rural y colonias pobres 19,71 17,68 12,78 10,48
Infraestructura en salud 4,14 8,84 7,36 4,82
Infraestructura en educacién 12,91 16,47 15,53 19,08
Mejoras de vivienda 8,02 6,03 5,44 6,66
Mejoras de caminos rurales 25,59 26,81 16,00 11,24
Infraestructura productiva rural 7,35 12,76 7,96 3,28
Apoyo a la educacion 0,40 : 9.58 2,04 6,86

Otro 2,29 4,38 3,94 3,89 1

Fuente: Elaboracién propia con datos de la Encuesta nacional a presidentes municipales sobre desarrollo
social, 2002; Conapo e INEGI. Las columnas deben sumar 100.

wi

-

Cuadro II-10
USO DEL FISM EN 2002 POR iNDICE DE INTENSIDAD MIGRATORIA A NIVEL MUNICIPAL
(Porcentajes)
Nula Muy baja Baja Media Alta Muy alta
Agua potable 13,27 13,20 13,30 13,24 14,44 18,84
Alcantarillado 6,53 6,63 8,65 8,07 8,08 9,45
Drenaje y letrinas 6,74 7,42 8,11 7,98 8,92 7,06
Urbanizacién 22,46 30,92 32,96 32,05 27,96 31,98
Eéiﬁgg'ca""ﬁ" sl yioplomas 16,65 | 15,46 1310 |[1213 |[1236 |1370
Infraestructura en salud 10,80 7,45 s T4 7,29 7,54 6,44
Infraestructura en educacién 19,12 15,12 16,70 16,61 16,01 13,31
Mejoras de vivienda 11,36 6,65 4,67 410 4,51 4,04
Mejoras de caminos rurales 22,83 22,12 17,32 19,03 15,75 14,58
Infraestructura productiva rural 15,72 7,58 9,16 10,51 8,34 8,83
Apoyo a la educacién 0,25 1,21 2,87 2,20 2,21 2,89
Otro 3,78 3,69 3,53 4,27 5,88 417

Fuente: Elaboracion propia con datos de la Encuesta nacional a presidentes municipales sobre desarrollo social, 2002;

Conapo e INEGI.

Las columnas deben sumar 100.
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Cuadro li-11
USO DEL FISM EN 2002, POR iINDICE DE MARGINACION A NIVEL MUNICIPAL
(Porcentajes)
Muy baja Baja Media Alta Muy alta
Agua potable 12,76 15,72 14,76 11,72 9,30
Alcantarillado 4,95 7,34 8,20 8,98 9,86
Drenaje y letrinas 4,76 6,79 9,12 8,44 11,50
Urbanizacién 21,08 28,13 33,33 37,52 40,62
géiﬁr:'ca‘"é" rural y colonias 19,60 14,41 11,70 12,10 10,26
Infraestructura en salud 7,61 8,13 8,03 6,35 5,61
Infraestructura en educacién 15,35 15,90 14,44 16,63 19,28
Mejoras de vivienda 5,62 5,16 4,77 7,42 7,77
Mejoras de caminos rurales 28,26 20,19 14,09 14,07 9,30
Infraestructura productiva rural 8,98 11,05 6,84 8,34 3,88
Apoyo a la educacién 0,45 1,26 1,80 3,63 5,12
Otro 3,55 4,63 3,88. ; 3,62 3,51

Fuente: Elaboracién propia con datos de
Conapo e INEGI. Las columnas deben su

la Encuesta nacional a presidentes municipales sobre desarrollo social, 2002:

mar 100.

L

Cuadro II-12

USO DEL FISM EN 2002 POR PERTENENCIA PARTIDISTA DEL MUNICIPIO

(Porcentajes)

u
PAN PRI PRD = stf“":b‘:es Otro

Agua potable 12,81 12,80 13,42 18,78 11,98
Alcantarillado 7,47 8,50 9,92 4,73 7,50
Drenaje y letrinas 10,73 7,45 7,75 5,92 7,42
Urbanizacién 33,36 33,21 30,16 20,95 31,57
l’f;%‘ig:m"'é" rural y colonias | 4, o7 14,12 13,34 17,00 14,08
Infraestructura en salud 6,23 6,87 6,24 11,90 5,75
Infraestructura en educacién 16,39 15,54 13,86 21,15 12,54
Mejoras de vivienda 5,53 5,76 7,74 5,37 4,65
Mejoras de caminos rurales 15,20 18,24 19,28 26,27 18,01
Infraestructura productiva rural 6,52 7,05 5,03 24,15 6,80
Apoyo a la educacién 2,51 2,75 1,24 0,27 1,74
Otro 5,52 3,99 4,19 2,72 3,88

Fuente: Elaboracién propia con datos de
Conapo e INEGI. Las columnas deben su

i
mar 100.

a Encuesta nacional a presidentes munici

pales sobre desarrollo social, 2002:
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FAFOMUN
Cuadro lI-13
USO DEL FAFOMUN EN 2002 POR INDICE DE DESARROLLO
HUMANO A NIVEL MUNICIPAL
(Porcentajes)
1 2 3 “

Seguridad publica 36,12 21,71 39,42 44,49

Deuda publica 0,28 2,12 6,90 12,40

Obra publica 54,62 63,19 38,61 30,40

Inversién 2,25 1,70 1,35 0,88

Servicios generales 3,80 7,43 8,54 8,43

Otro 2,92 1,45 3,83 2,86

Fuente: Elaboracién propia con datos de la Encue
sobre desarrollo social, 2002; Conapo e INEGL. La

sta nacional a presidentes municipales
s columnas deben sumar 100.

|

Cuadro lI-14

USO DEL FAFOMUN EN 2002 POR iNDICE DE INTENSIDAD MIGRATORIA A NIVEL MUNICIPAL

~ 4 (Porcentajes)

Nula Muy baja Baja Media Alta Muy alta
Seguridad ptiblica 22,21 28,10 36,22 41,24 40,79 38,25
Deuda publica 1,60 4,72 7,20 6,59 7,22 6,99
Obra publica 63,67 52,77 45,25 37,52 34,11 35,82
Inversion 0,73 1,22 1,20 1,83 1,80 2,09
Servicios generales 6,37 9,81 6,35 7,07 9,34 8,73
Otro 1,06 2,79 2,74 2,29 4,91 6,26

Fuente: Elaboracién prop
social, 2002; Conapo e |

ia con datos de la Encuesta nacional a presidentes municipales sobre desarrollo
NEGI. Las columnas deben sumar 100.

Cuadro lI-15

USO DEL FAFOMUN EN 2002 POR iNDICE DE MARGINACION A NIVEL MUNICIPAL

(Porcentajes)

Muy baja Baja Media Alta Muy alta

Seguridad publica 23,08 29,15 39,68 50,31 42,34
Deuda publica 1,13 4,33 7.87 7,74 13,74
Obra publica 62,65 51,68 35,76 28,34 33,96
Inversién 1,56 1,37 1,54 1,97 0,06
Servicios generales 7,14 9,53 8,71 6,05 7,38
Otro 1,34 2,63 4,18 4,96 2,52

Fuente: Elaboracién propia con datos de la Encuesta
social, 2002; Conapo e INEGI. Las columnas deben s

nacional a presidentes municipales sobre desarrollo
umar 100.
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Cuadro lI-16
USO DEL FAFOMUN EN 2002, POR PERTENENCIA PARTIDISTA DEL MUNICIPIO
(Porcentajes)
Usosy
PAN PRI PRD oI nLrES Otro
Seguridad publica 39,02 39,65 42,08 10,93 42,37
Deuda publica 8,29 7.15 6,62 1.55 4,70
Obra publica 35,71 36,92 39,64 78,53 40,08
Inversién 1,70 1,18 1,44 1,43 1,80
Servicios generales 9,82 10,53 7,18 3,48 5,05
Otro 4,45 3,78 2,61 0,96 2,47

Fuente: Elaboracion propia con datos de la Encuesta nacional a presidentes municipales sobre desarrollo
social, 2002; Conapo e INEGI. Las columnas deben sumar 100.

COBERTURA CABECERA MUNICIPAL

g 7

Cuadro lI-17

COBERTURA DE SERVICIOS BASICOS EN CABECERA MUNICIPAL EN 2002
POR INDICE DE DESARROLLO HUMANO

(ﬂorcsntajes)

1 2 < 4
Agua potable 58,77 67,43 81,36 88,83
Drenaje y alcantarillado 28,75 39,69 68,63 79,66
Alumbrado ptiblico 60,81 69,80 83,00 89,24
Seguridad publica 59,57 68,53 78,93 85,25
Transito y vialidad 0,00 16,39 56,66 76,11
Limpieza de calles 47,08 60,36 70,66 79,45
Recoleccidn de basura 51,65 64,02 80,16 89,73
Pavimentacion 40,00 45,08 60,32 68,32
Nt Deitdes o 24,52 26,37 51,83 62,41
Panteones y cementerios 70,08 77,15 84,62 88,07
Rastros 10,00 14,20 58,61 70,40
Parques y jardines 50,63 51,89 70,82 79,98
Transporte 61,00 59,75 77,48 82,94
Otros 0,00 1,01 1,81 1,08

Fuente: Elaboracion propia con datos de la Encuesta nacional a presidentes municipales sobre

desarrollo social, 2002; Conapo e INEGI.
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Cuadro lI-18

COBERTURA DE SERVICIOS BASICOS EN CABECERA MUNICIPAL EN 2002 POR iNDICE
DE INTENSIDAD MIGRATORIA

(Porcentajes)
Nula Muy baja Baja Media Alta Muy aita
Agua potable 61,99 74,61 77,61 82,63 81,64 85,40
Drenaje y alcantarillado 32,50 55,65 61,78 65,11 73,37 73,61
Alumbrado pblico 63,91 76,40 80,10 83,11 84,91 85,45
Seguridad publica 62,63 74,67 75,12 77,74 81,81 83,30
Transito y vialidad 13,81 42,84 53,30 55,70 57,70 40,80
Limpieza de calles 55,61 67,43 66,41 70,91 72,45 72,40
Recoleccion de basura 56,51 73,94 76,03 79,73 82,79 81,80
Pavimentacion 45,55 58,85 56,45 55,69 57,12 60,43
Mor oo ycoitglnae 28,24 47,79 45,49 50,54 52,63 41,90
Panteones y cementerios 69,68 81,17 82,84 85,14 87,01 82,96
Rastros 8,78 39,91 49,22 60,86 66,62 61,65
Parques y jardines 45,58 67,51 64,80 67,93 73,05 69,47
Transporte 61,33 73,16 75,25 173,25 74,29 73,20
Otros 0,43 1,24 1,67 1,80 1,84 0,43

Fuente: Elaboracion propia con datos de la Encuesta nacional a presidentes municipales sobre desarrollo social,
2002; Conapo e INEGI.
™

- ]
"

Cuadro lI-19

COBERTURA DE SERVICIOS BASICOS EN CABECERA MUNICIPAL EN 2002 POR INDICE

DE MARGINACION

(Porcentajes)

Muy baja Baja Media Alta Muy alta

Agua potable 63,45 75,75 81,16 86,57 89,41
Drenaje y alcantarillado 38,48 54,47 69,79 76,48 82,03
Alumbrado ptiblico 67,90 77,54 83,78 85,76 89,34
Seguridad publica 68,13 73,61 79,18 83,16 84,48
Transito y vialidad 12,82 38,75 53,65 69,43 76,82
Limpieza de calles 58,38 66,48 70,00 74,14 78,72
Recoleccién de basura 63,65 72,24 80,78 84,80 89,70
Pavimentacion 44,93 53,76 60,37 62,78 70,65
RS e aee 20 Mlous 40,40 53,24 56,13 63,89
Panteones y cementerios 76,07 81,11 83,95 87,73 89,01
Rastros 14,48 38,62 58,74 69,22 74,47
Parques y jardines 48,65 65,35 69,22 75,46 79,08
Transporte 59,47 70,17 77,49 80,15 86,01
Otros 1,40 1,50 1,83 1,53 o

Fuente: Elaboracién propia con datos de la Encuesta nacional a presidentes municipales sobre desarrollo
social, 2002; Conapo e INEGI.
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68

Cuadro [I-20

COBERTURA DE SERVICIOS BASICOS EN CABECERA MUNICIPAL EN 2002 POR
PERTENENCIA PARTIDISTA DEL MUNICIPIO

(Porcentajes)
PAN PRI PRD Usosy Otro
costumbres
Agua potable 83,69 81,75 76,21 65,55 76,41
Drenaje y alcantarillado 76,02 68,41 64,91 22,38 69,47
Alumbrado publico 86,09 82,50 78,60 65,16 82,73
Seguridad publica 83,52 80,57 77,21 54,20 80,26
Transito y vialidad 64,83 58,59 47,49 2,34 54,77
Limpieza de calles 76,39 72,18 66,45 51,27 67,88
Recoleccion de basura 86,10 81,37 78,20 48,88 79,40
Pavimentacion 65,42 60,55 59,66 27,71 64,58
Mercados y centrales de abasto 59,15 49,48 49,81 17,85 52,65
Panteones y cementerios 87,05 85,34 84,15 70,01 83,24
Rastros 69,45 57,98 46,71 3,52 59,36
Parques y jardines 76,62 73,37 64,71 30,63 71,06
Transporte 78,65 76,49 78,06 52,48 76,68,
Otros 1,23 1,97 0,53 It | 1,61 0,99

Fuente: Elaboracién propia con datos de la Encuesta Nacional a Presidentes Municipales sobre Desarrollo Social,

2002; Conapo e INEGI.

-

COBERTURA RESTO DEL MUNICIPIO (fuera de la cabecera

municipal)

Cuadro lI-21

COBERTURA DE SERVICIOS BASICOS EN EL RESTO DEL MUNICIPIO EN 2002
POR INDICE DE DESARROLLO HUMANO

(Porcentajes)
1 2 3 4

Agua potable 39,81 49,38 65,23 70,44
Drenaje y alcantarillado 6,90 18,38 39,74 50,31
Alumbrado publico 39,63 48,92 67,92 74,69
Seguridad publica 36,08 49,26 63,41 71,12
Transito y vialidad 0,00 8,62 33,16 56,32
Limpieza de calles 33,92 46,01 51,05 55,77
Recoleccién de basura 32,00 40,40 56,12 70,45
Pavimentacion 25,70 24,79 34,06 4294
Mercados y centrales de 4.00 10.18 21.30 3516
abasto ! 2 : !

Panteones y cementerios 51,68 68,16 74,25 80,03
Rastros 0,00 3,02 22,07 38,59
Parques y jardines 21,67 27,63 48,30 61,76
Transporte 42,39 42 .41 58,33 66,95
Otros 0,00 0,78 1,33 0,38

Fuente: Elaboracion propia con datos de la Encuesta nacional a presidentes municipales sobre d desarrollo

social, 2002; Conapo e INEGI.
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Cuadro lI-22

COBERTURA DE SERVICIOS BASICOS EN EL RESTO DEL MUNICIPIO EN 2002 POR
INDICE DE INTENSIDAD MIGRATORIA

(Porcentajes)
Nula Muy baja Baja Media Alta Muy alta
Agua potable 51,43 55,84 61,77 66,25 66,04 70,28
Drenaje y alcantarillado 20,88 31,34 34,21 37,53 42,72 46,29
Alumbrado publico 49,22 57,23 63,88 66,29 71,80 73,72
Seguridad publica 43,44 57,40 61,59 60,86 62,87 68,74
Tréansito y vialidad 11,67 25,21 34,74 32,34 33,37 21,56
Limpieza de calles 49,00 46,42 49,18 51,91 54,32 58,19
Recoleccion de basura 41,43 50,85 57,05 55,34 53,00 60,57
Pavimentacién 34,75 34,72 32,81 31,10 31,62 32,75
g“lfa’l:tzd“ y centrales de 13,97 21,84 21,50 | 21,71 21,26 11,33
Panteones y cementerios 58,40 70,76 73,01 78,10 75,84 71,23
Rastros 4,13 13,97 22,02 25,47 23,73 22,33
Parques y jardines 39,00 45,56 44,62 44,03 48,63 48,96
Transporte 47,26 55,47 58,73 57,82 50,98 | 53,15
Otros 0,11 1,00 1,29 f;, [ 1,30 1,31 0,31

Fuente: Elaboracion propia con datos de la Encuesta nacional a presidentes municipales sobre desarrollo social, 2002;
Conapo e INEGI.

b

s Cuadro II-23

COBERTURA DE SERVICIOS BASICOS EN EL RESTO DEL MUNICIPIO EN 2002 POR INDICE DE

MARGINACION

(Porcentajes)

Muy baja Baja Media Alta Muy alta

Agua potable 45,68 56,75 66,68 73,01 72,51
Drenaje y alcantarillado 17,05 25,56 41,05 51,13 53,65
Alumbrado publico 46,00 58,51 70,71 75,15 73,40
Seguridad publica 47,03 56,11 65,26 69,05 70,22
Transito y vialidad 5,00 19,69 31,65 46,54 53,18
Limpieza de calles 44,88 46,81 51,92 56,29 53,57
Recoleccién de basura 39,73 44,45 57,61 66,06 69,68
Pavimentacion 23,13 29,08 35,03 36,93 44,83
g’:f;:;d"s yesiraes e 10,60 13,58 21,99 26,85 35,95
Panteones y cementerios 66,41 70,55 73,75 78,91 79,86
Rastros 2,74 10,54 20,05 30,96 42,50
Parques y jardines 23,12 40,33 47,53 56,20 57,47
Transporte 42,60 49,32 59,28 64,98 67,49
Otros 114 1,19 0,96 1,07 1,08

Fuente: Elaboracion propia con datos de la Encuesta nacional a presidentes municipales sobre desarrollo social,
2002; Conapo e INEGI.
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Cuadro li-24

COBERTURA DE SERVICIOS BASICOS EN EL RESTO DEL MUNICIPIO EN 2002 POR PERTENENCIA

PARTIDISTA DEL MUNICIPIO

(Porcentajes)
Usos

PAN PRI RO . f o stumb‘:es Otro
Agua potable 55,47 67,52 65,60 57,04 49,31
Drenaje y alcantarillado 36,34 44,51 38,58 36,56 11,32
Alumbrado publico 65,38 71,32 65,39 60,55 47,02
Seguridad publica 58,92 66,72 62,43 61,56 44,23
Transito y vialidad 28,88 40,44 36,23 26,32 1,567
Limpieza de calles 49,81 53,36 51,37 42,06 48,06
Recoleccién de basura 51,03 60,73 55,56 52,75 42,65
Pavimentacién 34,56 35,20 34,10 36,08 18,27
Mercados y centrales de abasto 17,48 28,54 22,85 15,59 7,85
Panteones y cementerios 70,43 75,17 75,46 74,46 62,65
Rastros 22,02 30,93 21,97 13,93 0,78
Parques y jardines 43,03 53,72 49,58 i 37,59 19,45 -
Transporte 57,61 57,42 56,97 60,44 37,25
Otros 0,80 1,70 1,27 0,13 0,84

Fuente: Elaboracion propia con datos de la Encuesta nacional a presidentes municipales sobre desarrollo social, 2002;

Conapo e INEGI.
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Anexo lll

FORMULAS DE DISTRIBUCION DEL FAIS

Los recursos del ramo 33 para combate a la pobreza se distribuyen a través del Fondo de
Aportaciones para la Infraestructura Social (FAIS), el cual contiene: a) Fondo para la Estructura
Social Estatal (FESA), y b) Fondo para la Infraestructura Social Municipal (FISM). Los recursos de
ambos fondos se distribuyen a las entidades, quienes después reparten el FISM entre los
municipios.

Ambos fondos se reparten con base en una férmula creada desde 1997 y que a partir de 1998
qued? establecida en la Ley de coordinacién fiscal. Desde su inicio hasta el afio 2000 esta férmula
ha sufrido algunos cambios.

Su cidlculo tiene dos etapas: (1) se identifica entre la poblacién total a quienes no
alcanzan a satisfacer un nivel minimo de necesidades bésicas, y (2) se retinen regionalmente
a los hogares identificados como pobres extremos para definir la asignaci6n a cada entidad.

Primero se calcula el indice global de pobreza (IGP) median_gerla férmula:
IGP = (Py;3; + P332 + P3iBs + PyBs + P5Ps)* :
Los cdlculos se basan base en cinco indicadores:

W1 = ingresos por persona. -

W2 = rezago educativo promedio por hogar.

W3 = espacio de la vivienda.

W4 = disponibilidad de electricidad-combustible.
W5 = disponibilidad de drenaje.

Con los indicadores se calculan cinco brechas de pobreza, lo cual permite la comparacién de
datos disimiles, donde Pj son las brechas de pobreza para cada hogar j:

Zw— Xw Xw
= [THI‘%]

Z,, es la norma previamente establecida para la variable X, representando la necesidad W.
Xy es el valor observado en cada hogar para la variable X, correspondiente a la necesidad W.
Cada brecha tiene un ponderador B asociado con las necesidades W.

B1=.4616, B,=.1250, B5=.2386, B4=.0608, Bs=.1140.

o es el pardmetro que mide la aversién a la pobreza, que servird para distinguir a los hogares
extremos de los que no lo son. Su valor es igual a 2.

Una vez estimado el IGP, se incorpora el valor poblacional a través de multiplicarlo por el
tamaiio del hogar.

MCH; = IGP; * T;
MCH es la masa carencial del hogar j.

T; es el nimero de personas en el hogar j.
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Para obtener el agregado regional, se calcula la masa carencial del municipio m (MCM,,).
MCM,, = ﬁ MCHj
j=l

Jm es el nimero total de hogares pobres en el municipio.
Ahora se obtiene la masa carencial de cada estado ¢ (MCE,) agregando las MCM,,.
MCE, = i MCMm

m=1
me es el niimero de municipios en el estado.

Para calcular la Masa Carencial Nacional (MCN), se agregan las MCE, (sin el Distrito
Federal).

31
MCN = )’ MCEe

e=1

Finalmente, se determina la aportacién porcentual de cada estado e a la pobreza nacional
- f

(AE).
E- MCEe 100
MCN
Foérmula alternativa T °

En caso de que no sea posible aplicar la férmula del IGP, se sigue un procedimiento
alternativo para determinar la distribucién de los fondos con base en las siguientes cuatro
variables sumadas y ponderadas con idéntico peso:

Poblacién ocupada del municipio que perciba menos de dos salarios minimos respecto a la
poblacién del estado en similar condicién.

Poblacién municipal de 15 afios 0 mis que no sepa leer y escribir respecto de la poblacién
del estado en igual situacién.

Poblacién municipal que habite en viviendas particulares sin disponibilidad de drenaje
conectado a fosa séptica o a la calle respecto de la poblacién estatal sin el mismo tipo de servicio.

Poblacién municipal que habite en viviendas particulares sin disponibilidad de electricidad
entre la poblacién del estado en igual condicién.
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Trapaga (LC/L.1668-P; (LC/MEX/L.502)), N° de venta: S.01.11.G.203, 2001. a

8. Istmo Centroamericano: Evolucién econémica durante 2001 (Evaluacién Tprcfimmar} (LC/L.1712-P;
(LC/MEX/L.513)), N° de venta: S.02.1L.G.22, 2002.

9. Centroamérica: El impacto de la caida de los precios del café, Margarita Flores, Adri4n Bratescu, José Octavio
Martinez, Jorge A. Oviedo y Alicia Acosta (LC/L.1725-P; (LC/MEX/L.517)), N° de venta: S.02.11.G.35, 2002.

10. Foreign Investment in Mexico after Economic Reform, Jorge Mittar, Juan Carlos Moreno-Brid y Wilson Peres
(LC/L.1769-P; (LC/MEX/L.535)), Sales N° E.02.1.G.84, 2002.

11. Politicas de competencia y de regulaci6n en el Istmo Centroamericano, René Antonio Herndndez y Claudia Schatan
(LC/L.1806-P; (LC/MEX/L.544)), N° de venta: S.02.11.G.117, 2002.

12. The Mexican Maquila Industry and the Environment; An Overview of the Issues, Per Stromberg (LC/L.1811-P;
(LC/MEX/L.548)), Sales N° E.02.1L.G.122, 2002.

13. Condiciones de competencia en el contexto internacional: Cemento, aziicar y fertilizantes en Centroamérica , Claudia
Schatan y Marcos Avalos (LC/L.1958-P; (LC/MEX/L.569)), N° de venta: S.03.IL.G.115, 2003.

14. Vulnerabilidad social y politicas piblicas, Ana Sojo (LC/L.2080-P; (LC/MEX/L.601)), N° de venta: S.04.1L.G.21,
2004.

15. Descentralizacion a escala municipal en México: La inversién en infraestructura social, Alberto Diaz Cayeros y
Sergio Silva Castafieda (LC/L.2088-P; (LC/MEX/L.594/Rev.1)), N° de venta: S.04.11.G.28, 2004.

®  Los titulos a la venta deben ser solicitados a la Biblioteca de la Sede Subregional de la CEPAL en México, Presidente Masaryk
No. 29 — 4° piso, 11570 México, D. F,, Fax (52) 55-31-11-51, biblioteca.cepal @un.org.mx
2 : Disponible también en Internet: http://www.cepal.org.mx
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HOW TO OBTAIN UNITED NATIONS PUBLICATIONS

United Nations publications may be obtained from bookstores and distributors throughout the
world. Consult your bookstore or write to: United Nations, Sales Section, New York or Geneva.

COMMENT SE PROCURER LES PUBLICATIONS DES NATIONS UNIES

Les publications des Nations Unies sont en vente dans les librairies et les agences dépositaires
du monde entier. Informez-vous aupres de votre libraire ou adressez-vous a : Nations Unies,
Section des ventes, New York ou Gengve.
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COMO CONSEGUIR PUBLICACIONES DE LAS NACIONES UNIDAS

Las publicaciones de las Naciones Unidas estn en venta en librerfas y casas distribuidoras en
todus partes del mundo. Consulte a su librero o dirijase a: Naciones Unidas. Seccion de Ventas,
Nueva York o Ginebra, -4
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Las publicaciones de la Comisin Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)
y las del Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacién Econémica y Social
(ILPES) se pueden adquirir a los distribuidores locales o directamente a través de:

Publicaciones de las Naciones Unidas Publicaciones de las Naciones Unidas
Seccion de Ventas — DC-2-0853 Seccién de Ventas, Fax (22)917-0027
Fax (212)963-3489 Palais des Nations
E-mail: publications @un.org 1211 Ginebra 10, Suiza
Nueva York, NY, 10017
Estados Unidos de América

Unidad de Distribucién

CEPAL - Casilla 179-D
Fax (562)208-1946
E-mail: publications @ eclac.cl
Santiago de Chile

Publications of the Economic Commission for Latin America and the Caribbean (ECLAC)
and those of the Latin American and the Caribbean Institute for Economic and Social Planning
(ILPES) can be ordered from your local distributor or directly through:

United Nations Publications United Nations Publications
Sales Sections, DC-2-0853 Sales Sections, Fax (22)917-0027
Fax (212)963-3489 Palais des Nations

E-mail: publications @ un.org 1211 Geneve 10, Switzerland
New York, NY, 10017
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Distribution Unit
CEPAL - Casilla 179-D
Fax (562)208-1946
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Santiago, Chile
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