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ECONOMIA PUBLICA MUNICIPAL

ABSTRACT

The issue of the municipal public economy has to be studied, since the municipality
is the area of government that we have closest to our home and is the one we first
resort to request a public service, such as those of first need: water, clean, public
safety and many more. In terms of effectiveness, it is excessively complex for the
central or state government to know and regulate a detailed set of social, political
and economic variables of local communities, so | affirm that municipalities have
the status of proximity or immediate contact with the population and can more eas-
ily incorporate their inhabitants into economic development tasks of local expres-
sion.

In this work | intend to create a strong and solid theoretical-conceptual framework
of the municipal public economy, so in the first two chapters | present legal-political
and conceptual elements of the municipality and the structure of municipal public
finances. This frame of reference should enable me to analyse the public revenue
of the municipalities in a certain way.

In 35 years of applications of the new National Tax Coordination System in Mexico,
the shares and federal contributions received by all country municipalities, relative
to the total national public revenue represented 2.6% in 1983, while in 2018 they
amounted to 6.5%, thus appreciating a sustainable progress of the localities in the
participation of taxes at the national level. The federal entities earned the most in
those 35 years with the National Tax Coordination System, as the federal shares
and contributions they received in relation to total national government revenue, ac-
counted for 12.5% in 1983 and in 2018 they accounted for 27.4%. They lost nothing
in the distribution of the cake in 35 years and if they earned more than double in
their income the 31 federal entities of the country.

Property tax or property tax is the fundamental basis of municipal public finances,
however in 2018 it represented only 0.33% of GDP in the country, while Argentina
raises 1.46% of GDP and Chile raises 1.17% of GDP. These two countries are in a
developmental condition similar to Mexico, because if we talk about OECD coun-
tries the figures go even higher.

Some municipalities in the country are doing their job very well in the field of man-
aging their municipal public finances. To show enough to note that in the ratio of
own income with total municipal income, these six municipalities stand out: Soli-
daridad (QR) 74.3%, Marquez (Querétaro) 69.6%, Benito Juarez (QR) 60.8%, Los
Cabos (BCS) 58.1%, Querétaro 57.8% and Corregidora (Querétaro) 57.7%.
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RESUMEN

El tema de la economia publica municipal ha de estudiarse, ya que el municipio es
el ambito de gobierno que tenemos mas cercano de nuestro domicilio y es a quien
en primera instancia recurrimos para solicitar un servicio publico, como son los de
primera necesidad: agua, limpia, seguridad publica y muchos mas. En términos de
eficacia, resulta excesivamente complejo que el gobierno central o estatal puedan
conocer y regular una serie detallada de variables sociales, politicas y econémicas
de las comunidades locales, por eso afirmo que los ayuntamientos poseen la condi-
cion de proximidad o contacto inmediato con la poblacién y pueden incorporar con
mayor facilidad a sus habitantes en tareas de desarrollo econdémico de expresion
local.

En este trabajo pretendo crear un marco tedrico-conceptual firme y sélido de la eco-
nomia publica municipal, por eso en los dos primeros capitulos presento elementos
juridico-politicos y conceptuales del municipio y la estructura de las finanzas publi-
cas municipales. Ese marco de referencia ha de permitirme analizar de forma certera
los ingresos publicos de los municipios.

En 35 afios de aplicaciones del nuevo Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal en
México, las participaciones y aportaciones federales que recibieron todos los muni-
cipios pais, en relacion al total de ingresos publicos nacionales representaron 2.6%
en 1983, mientras que en 2018 llegaron a representar 6.5%, con lo cual se aprecia
un avance sustentable de las localidades en la participacion de los impuestos a nivel
nacional. Las entidades federativas fueron quienes mas ganaron en esos 35 afios
con el Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal, ya que las participaciones y apor-
taciones federales que recibieron en relacion al total de ingresos publicos naciona-
les, representaron 12.5% en 1983 y en 2018 llegaron a representar 27.4%. No per-
dieron nada en el reparto del pastel en 35 afios y si ganaron méas del doble en sus
ingresos las 31 entidades federativas del pais.

El impuesto sobre la propiedad o impuesto predial es la base fundamental de las
finanzas publicas municipales, sin embargo en 2018 sdlo representd ese concepto
en el pais 0.33% del PIB, mientras que Argentina recauda por ese concepto 1.46%
del PIB y Chile recauda 1.17% del PIB. Estos dos paises estan en condiciones de
desarrollo semejantes a México, porque si hablamos de los paises de la OCDE las
cifras aln se van mas arriba.

Algunos municipios del pais estan haciendo muy bien su trabajo en el campo del
manejo de sus finanzas publicas municipales. Para muestra basta sefialar que en la
relacion de ingresos propios con ingresos totales municipales, destacan éstos seis
municipios: Solidaridad (QR) 74.3%, Marquez (Querétaro) 69.6%, Benito Juarez
(QR) 60.8%, Los Cabos (BCS) 58.1%, Querétaro 57.8% y Corregidora (Querétaro)
57.7%.

Las participaciones federales son los ingresos mas sustanciosos que reciben los
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gobiernos municipales y de los cuales se puede disponer con absoluta autonomia y
libertad, para cumplir las numerosas necesidades que tienen con sus habitantes.
Las participaciones federales (Ramo 28) que se entregaron a los municipios del pais
representaron el 37.1% de sus ingresos totales en 2018. El Fondo General de Par-
ticipaciones (FGP) representd 22.5% de los ingresos totales municipales del pais en
2018. Es el rubro de mayores ingresos para los municipios de la nacién.

Las aportaciones federales que se entregan a los municipios del pais, se encuentran
condicionadas a ciertas obras o actividades en particular y no se pueden transferir
€s0s recursos para otros fines. Dichas aportaciones federales son conocidas como
Ramo 33 y éstas representaron el 35.9% de los ingresos totales municipales en
2018. Como se puede apreciar, las participaciones y aportaciones federales repre-
sentan 73% de los ingresos totales de los municipios del pais en 2018, casi tres
cuartas partes de sus ingresos totales.

Dentro del Ramo 33 destacan dos fondos: Fondo de Aportaciones para la Infraes-
tructura Social (FAIS) y el Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento Municipal
y de las Demarcaciones Territoriales del Distrito Federal (FORTAMUNDF). El pri-
mero de los fondos representd 10.9% de los ingresos totales municipales en 2018,
mientras que el segundo fondo represento el 13.9% de los ingresos totales munici-
pales en 2018.

Del gasto publico de todos los municipios del pais el 34% se destind para servicios
personales en 2018, el 7.4% se usé para materiales y suministros (combustibles y
otros), el 16.6% se erogd para cubrir los servicios bésicos (alumbrado publico y
otros) y el 9.4% se destiné a transferencias y subsidios. El gasto corriente absorbid
el 67.3% del gasto total en 2018 y el gasto de capital o de inversidn (obra publica,
equipos de transporte e inmuebles) represento el 25.2%, mientras que para el ser-
vicio de la deuda publica se destiné el 4% del gasto total.

De acuerdo con datos del Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desa-
rrollo Social (CONEVAL) y con su clasificacion: 57.5% de la poblacion vive en muni-
cipios con indice de rezago social muy bajo, 23.5% de la poblacién esta en munici-
pios con nivel de rezago social bajo, 10.7% de la poblacién se ubica en municipios
con indice de rezago social medio, 6.6% de la poblacién habita municipios con indice
de rezago social alto y 1.7% de la poblacién se enclava en municipios de muy alto
indice de rezago social. Estos datos corresponden al afio 2015. Las alcaldias Benito
Juarez, Miguel Hidalgo y Coyoacan estan ubicadas con el indice de menor rezago
social (o sea calidad de vida mas alta de México) en primero, tercero y quinto lugar
respectivamente. EI municipio San Pedro Garza Garcia esta ubicado en segundo
lugar y Coacalco se ubica en el cuarto lugar.

En la aplicaciéon de un modelo econométrico con las doce variables que presenta

CONEVAL para la clasificacién en sus cinco grupos de municipios, con respecto al

indice de rezago social, se puede explicar el 90.8% de las variaciones que experi-

mentan los cinco grupos del indice de rezago social, donde el estadistico F presenta
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nivel de confianza del 99% y la prueba Durbin-Watson sefiala que no existe auto
correlacién positiva ni negativa. La variable que tiene méas peso en el modelo de
regresion multiple que se ejecutd, para explicar la clasificacién municipal de CONE-
VAL, es la poblacion mayor de quince afios que tiene educacién basica inconclusa
o incompleta. En la tipologia municipal que realicé para los 125 municipios del Es-
tado de México, se presentan los siguientes datos:

a) Metropolitanos: 14 municipios, que concentran 56.3% de la poblacién total del
Estado y en los cuales se encontraban viviendo 9.1 millones de personas, concen-
tran el 75.3% del PIB estatal, el 69.7% del valor catastral de todas las propiedades
del Estado y sus ingresos propios (impuestos y derechos) representan el 70.2% del
total del Estado.

b) Urbanos: 16 municipios, que tienen al 20% de la poblacién total del Estado (3.2
millones de personas), tienen el 14.8% del PIB, el 18.3% del valor catastral del Es-
tado y sus ingresos propios representaron el 17.4% del total del Estado.

c) Semiurbanos: 26 municipios, que tienen al 12.1% de la poblacién (2 millones de
personas), abarcan el 7% del PIB estatal y el 6.5% del valor catastral de la entidad,
sus ingresos propios representan el 7.6% del Estado.

d) Rurales, que tienen al 11.6% de la poblacién (1.9 millones de personas), tienen
el 3% del PIB estatal y el 5.5% del valor catastral del Estado y sus ingresos propios
representan el 4.7% del Estado.

De las pruebas econométricas que realicé para respaldar la tipologia municipal del
Estado de México, dos variables independientes tienen mas significancia para esa
explicacion: el numero de poblacién de cada municipio y el valor catastral de las
propiedades en cada municipio. Estas dos variables pueden explicar el 95% de las
variaciones que se pueden presentar en la clasificacion de los municipios del Estado
de México.

Para finalizar, las participaciones y aportaciones federales a los municipios del pais
observaron un crecimiento sustantivo en las Ultimas tres décadas en el pais, esto ha
traido como consecuencia que algunos gobiernos municipales no hagan un esfuerzo
cabal y completo para tratar de incrementar sus recursos propios, en ese sentido
varios autores han planteado esto que se podria convertir en un circulo vicioso: al-
gunos ayuntamientos solo estan esperando por sus participaciones y aportaciones
federales que les daran y no hacen esfuerzo para conseguir sus propios recursos
publicos. Esto debemos cortarlo de tajo, para que no siga esa inercia si se presen-
tase.
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INTRODUCCION

Este trabajo que presento a su atencion se complet a principios de 1990, era una
tesis doctoral que pretendia presentar para obtener el grado de doctorado en eco-
nomia en la Seccién de Graduados de la Escuela Superior de Economia, del Instituto
Politécnico Nacional. Por diversas razones que se salieron de mi control no la pude
presentar y estuvo guardada 30 afios hasta que a Ultimas fechas la encontré, el
destino quiso que estuviese guardada justamente tres décadas completas.

La actualicé en este afio, sobre todo en la parte de cifras, de aspectos legales y
revisé algunos articulos y obras recientes, que estan abiertas al publico en general
sobre el tema de economia y finanzas publicas municipales. Gran parte del trabajo
realizado contenia aportaciones tedrico-conceptuales de la economia publica muni-
cipal, que no fue necesario cambiar y aunque la mayoria de bibliografia corresponde
a la década de los ochentas del siglo pasado, se realizd una compilacién bastante
completa del material que estaba publicado en forma escrita en aquellos afos.

Publico este trabajo en este afio, porque me sentia con obligacién moral y en deuda
con dos instituciones que me otorgaron generosamente una beca para cursar estu-
dios de maestria y doctorado en economia, en la década de los ochentas del siglo
pasado. La primera beca me fue concedida por el Consejo Nacional de Ciencia y
Tecnologia (CONACYT) y la segunda beca me fue otorgada por la Secretaria de
Educacién y Cultura del Gobierno del Estado de México, dichas becas tuvieron una
duracién de 51 meses y 36 meses respectivamente. Mi agradecimiento profundo por
es0s apoyos tan valiosos a esas dos grandes instituciones.

Ya entrando en materia, en mi consideracion el tema de la economia publica muni-
cipal ha de estudiarse, ya que el municipio es el ambito de gobierno que tenemos
mas cercano de nuestro domicilio y es a quien en primera instancia recurrimos para
solicitar un servicio publico, como son los de primera necesidad: agua, limpia, segu-
ridad publica y muchos mas.

En términos de eficacia, resulta excesivamente complejo que el gobierno federal o
el gobierno estatal puedan conocer y regular una serie detallada de variables socia-
les, politicas y econdmicas de las comunidades locales, por eso afirmo que los ayun-
tamientos poseen la condicién de proximidad o contacto inmediato con la poblacién
y pueden incorporar con mayor facilidad a sus habitantes en tareas de desarrollo
economico de expresion local.

Dividi el presente trabajo de economia publica municipal en siete partes. La primera
parte abordara lo concerniente a los aspectos generales del municipio, donde a su
vez lo dividiré en tres componentes: origen y concepto del municipio, autonomia
municipal; y aspectos juridicos y politicos del municipio en México.
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Un segundo apartado tratara brevemente sobre el concepto, la estructura y la defi-
nicién de las finanzas publicas municipales, donde traeré a colacién a los autores
mas destacados y sus conceptos sobre este tema.

Un tercer apartado, que ha de ser de los mas profundos de este trabajo, comprende
el analisis de los ingresos publicos municipales. En todo momento se hara un anali-
sis teorico sobre las figuras fundamentas de los ingresos publicos municipales y
después se daran unos datos sobresalientes de los municipios de México.

Usaré la division de los ingresos publicos municipales en ordinarios y extraordina-
rios. A los ingresos ordinarios los dividiré en ingresos propios y participaciones o
coparticipacion en impuestos nacionales. Los ingresos extraordinarios abarcaran lo
que corresponde con el crédito y la deuda publica municipal.

Las contribuciones municipales a su vez seran analizadas con sus tres componentes
basicos: impuestos, derechos y contribucién especial de mejoras. En la parte de
impuestos se abordara su principal componente que es el impuesto a la propiedad
inmobiliaria 0 impuesto predial.

Los ingresos propios municipales a su vez los subdividiré en contribuciones munici-
pales, productos y aprovechamientos (accesorios de los impuestos) para con ello
cerrar la parte que concierne a los ingresos propios municipales.

Después se hara un andlisis de las participaciones en virtud de que representan el
ingreso mayor de las finanzas publicas municipales en nuestra nacién. Donde se
estudiaran por separado las participaciones federales y las aportaciones o subven-
ciones federales que se conceden a los municipios, ya que las primeras las gastan
los ayuntamientos sin condicién alguna y las segundas son condicionadas a deter-
minadas ramas y obras especificas.

En la cuarta parte abordaré el tema del desarrollo econémico municipal y sus prin-
cipales conceptos. Para posteriormente analizar el aspecto de la clasificacién o ti-
pologia municipal a nivel nacional, donde usaré algunas inferencias estadisticas y
economeétricas con la informacién mas reciente que se dispone.

El establecimiento de una tipologia o clasificacion municipal nos permitira darles un
tratamiento analitico por grupos, a los tan diferenciados y heterogéneos municipios
de nuestra nacion. Contando con la tipologia municipal se podréan presentar alterna-
tivas de solucion mas adecuadas a las condiciones financieras de cada grupo de
municipios.

En este apartado también abordaré una clasificacion o tipologia municipal que pre-
paré para los municipios del Estado de México, en dos afios 1990 y 2020. Donde
presentaré también brevemente analisis estadistico de las variables que pongo a
consideracion para la tipologia municipal.



ECONOMIA PUBLICA MUNICIPAL

En la quinta parte del trabajo presento un analisis tedrico de los servicios publicos
municipales, donde abordo el aspecto de la descentralizacion de los servicios publi-
cos municipales. En otro punto de este apartado destaco la parte econémica que
son considero mas importantes de los servicios publicos atribuibles a los municipios,
de acuerdo con la fraccion Il del Articulo 115 de la Constitucion Politica de los Es-
tados Unidos Mexicanos.

En la sexta parte del trabajo trato lo concerniente al segundo rubro fundamental de
las finanzas publicas municipales: el gasto publico municipal. Donde presento con-
sideraciones y definiciones del presupuesto municipal, aqui se abordan las diferen-
tes etapas del proceso presupuestal como son la elaboracién, la ejecucion y el con-
trol del gasto publico municipal.

En otro apartado presento el presupuesto por programas como opcion viable para
el manejo de los recursos municipales y por ultimo de este apartado presento algu-
nas cifras destacadas del gasto publico municipal en los municipios de México.

En el apartado siete y Ultimo de este trabajo, abordo el tema de las empresas publi-
cas municipales, donde destaco su componente tedrico y los elementos que confor-
man la definicién de estos organismos. Finalmente presento las empresas publicas
intermunicipales, como opcion de dotacién de servicios y bienes publicos para zonas
conurbadas o que requieren la asociacion para poder prestar mayores servicios a
sus comunidades.



J. Antonio Villalobos Léopez

10



ECONOMIA PUBLICA MUNICIPAL

1. ASPECTOS GENERALES DEL MUNICIPIO

1.1 Origen y Concepto del Municipio

En el origen del municipio podemos ubicar tres corrientes o doctrinas que pretenden
explicarlo, siendo éstas: 1) sociologica; 2) jurista; y 3) ecléctica. La Ultima es una
corriente intermedia entre las dos primeras.

La corriente sociologica o jusnaturalista sostiene que el municipio es una formacién
natural y anterior al Estado, que nace por asociacion y vecindad de diferentes fami-
lias, a consecuencia de las necesidades urgentes de convivencia de los individuos
en sociedad. Los autores mas destacados que apoyan esta corriente son: A. Toc-
queville, A. Posadas, I. Ollivera, A. Greca, V. Maita, F. Tonnies, G. Richard, Berthe-
lemy. El autor mas conocido en nuestro pais es Ochoa Campos (Robles, 1987:23;
Solis, 1985:26; Ruiz, 1982; Pérez-Abreu, 1984:202).

La corriente jurista o legista explica que el municipio es una entidad territorial hu-
mana y juridica creada por la ley. Por lo tanto la que da caracter y sefiala sus requi-
sitos es la propia ley, que ademas sefiala su forma de ser. Entre los autores sobre-
salientes que apoyan esta corriente se pueden ubicar a F. Albi, Kelsen, Dillou,
Munro, Marquet G., Gabino Fraga, Serra Rojas, Ignacio Burgoa y Ruiz Massieu.

La corriente ecléctica reconoce el aspecto juridico, pero pretendiendo armonizarlo
con el enfoque sociologico, sefiala que a pesar de que algunas agrupaciones veci-
nales pueden reunir las caracteristicas del municipio, éste no existe mientras no es
reconocido por la ley. Robles (1987: 26-28) sefiala que los autores mas destacados
de esta corriente son: S. Alvarez, Gendin, Carmona R., Mouchet, Acosta Romero y
Tena Ramirez. Por mi parte yo también ubico en esta corriente a Solis Acero.

Por ofra parte, Pérez-Abreu (1984:205) comenta que no podemos caer en la trampa
de escoger entre dos Unicas opciones tedricas (jusnaturalista o legista), ya que nin-
guna de las dos caracteriza al Estado Mexicano y el municipio en nuestro pais pre-
senta una particular posicion en el Estado, ya que es una de sus partes. Por lo que
no hay lugar para la pregunta de Savigny de si el municipio es contrario al Estado.
En mi postura, la corriente ecléctica es la que puede ubicar con mas precision el
origen del municipio en nuestra nacion.

Para conceptuar al municipio, necesitamos sefialar los elementos fundamentales
que le dan existencia: a) poblacién; b) territorio; ¢) gobierno; y d) fines del municipio.
La integracién de estos elementos da cabida al concepto de municipio. Me permito
citar dos definiciones que nos dan destacados autores sobre el concepto de munici-

pio.
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Ruiz de Ponce (1982:63) sefiala: “...El municipio se nos presenta como sociedad
humana, como asentamiento en un territorio de un grupo humano o como érgano
directo del grupo asentado en el territorio...".

Robles Martinez (1987:73) escribe: “El municipio mexicano es el primer nivel de go-
bierno, con capacidad juridica, politica y econémica para alcanzar sus fines, confor-
mado por una asociacion de vecindad asentada en la circunscripcion territorial que
sirve de base para la integracion de la entidad federativa”.

1.2 Autonomia Municipal

También en lo referente a la autonomia municipal se ha polemizado con bastante
frecuencia. Desde mi perspectiva la autonomia municipal no se puede considerar
como un valor absoluto e inmutable, sino como un concepto de caracteristicas rela-
tivas y que puede variar en el tiempo y en el espacio.

D. Wilcox (citado por Ochoa, 1982:27-28) ha enunciado tres postulados fundamen-
tales de la autonomia municipal: 1) La municipalidad tiene derecho de elegir, de
entre sus propios ciudadanos, a los funcionarios que hayan de aplicar las leyes de
la localidad; 2) La ciudad goza de facultades para definir su propia forma de organi-
zar los fines de gobierno: y 3) La localidad tiene facultad para determinar el fin o
esfera del gobierno local, lo que supone el derecho de ampliar o restringir los pode-
res municipales, segun el criterio politico imperante en su localidad.

En nuestra nacion, derivado del Articulo 115 Constitucional, puedo distinguir dos
elementos basicos que caracterizan a la autonomia municipal: libertad politica y au-
tosuficiencia econémica. La libertad politica de los municipios se entiende como la
capacidad para organizarse por si mismos, conforme al marco juridico establecido
en la constitucion federal y en las constituciones estatales, asi como en las leyes
que de ellas emanen. La autosuficiencia econémica consiste en la capacidad para
satisfacer sus propias necesidades y resolver los problemas sociales, culturales y
financieras que afecten a la colectividad, es decir, se requiere la facultad para admi-
nistrar su hacienda sin injerencia de ninguna autoridad ajena a los integrantes del
ayuntamiento.

Para Rico Ramirez (1987:42) la autonomia municipal y la autarquia son las dos
caracteristicas basicas del municipio y constituyen presupuestos elementales para
la existencia del municipio, a tal grado que faltando alguna de ellas, habra cualquier
otro régimen, menos el municipal. En este sentido entiendo como autarquia: el tér-
mino utilizado para hacer referencia a una persona o colectividad que aboga por un
sistema financiero con capacidad de auto sustentacion, es decir, sin recibir ningtn
tipo de ayuda externa.
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En forma detallada Ochoa Campos (1982) nos dice que la autonomia municipal ra-
dica y comprende el ejercicio, sin cortapisas, de las funciones: legislativas, ejecuti-
vas, judiciales, administrativas, hacendarias, econdmicas y sociales.

Las funciones legislativas consisten en el poder del municipio para darse su propia
legislacién interna a través de acuerdos del cabildo, bandos y ordenanzas munici-
pales. Las funciones ejecutivas radican en el poder del municipio para cumplir y ha-
cer cumplir los acuerdos del cabildo. Las funciones judiciales consisten en auxiliar
al Ministerio Publico y otros semejantes en la jurisdiccién municipal. Las funciones
administrativas son aquellas que atienden obras y servicios de la administracion pu-
blica municipal. Las funciones hacendarias radican en el poder de proponer presu-
puestos de ingresos y egresos (para éste Ultimo ya no es necesario la aprobacion
de la legislatura local). Las funciones econémicas consisten en el poder del munici-
pio para municipalizar servicios, impulsar y participar en el desarrollo econémico de
la municipalidad y para organizar el funcionamiento de empresas pUblicas munici-
pales. Las funciones sociales consisten en el poder del municipio para organizar,
normar e impulsar la vida en comunidad y perfeccionar los nexos de la vecindad,
orientando el desarrollo de los asentamientos humanos.

Los municipios presentan las siguientes caracteristicas:

1.- No es parte del poder ejecutivo federal, ni del poder ejecutivo estatal, su compe-
tencia no se deriva de ninguno de ellos.

2.- El municipio es libre y tiene su propia esfera de competencia, sin que sus atribu-
ciones se hayan desprendido de un érgano federal o estatal.

3.- No nace del poder ejecutivo federal o del poder ejecutivo estatal, sino que nace
por mandato del pueblo, plasmado en la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, como forma de organizacion politica y no solo administrativa.

4.- No es una opcién entre varias posibilidades de formas de organizacion, es un
mandato constitucional, que la federacion y las entidades federativas deben acatar,
y por eso no debe ser considerado como una agencia que dependa de ellos.

En un sentido estrictamente juridico, soberania es poder supremo ilimitado. Autono-
mia implica un poder juridico con mas limitacién, donde se tiene una franja de ac-
tuacién libre y al mismo tiempo un campo que legalmente no se debe traspasar.

Las entidades federativas de la nacién son autdnomas y no soberanas, ya que estan
limitadas por el Estado federal, pero pueden organizarse con libertad en su esfera
de competencia, siempre y cuando respeten los lineamientos que les marca la ley.
En forma analoga, puedo derivar que el municipio es auténomo, pero tiene que ac-
tuar dentro de los lineamientos que marcan la legislacion federal y estatal.
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1.3 Aspectos Juridico-Politicos de los Municipios

Los cuerpos juridicos que constituyen los cimientos en que descansa la normativi-
dad relativa al ambito econémico municipal son: 1) Constitucion Politica de los Es-
tados Unidos Mexicanos; 2) Constitucion politica de cada entidad; 3) Ley orgénica
municipal; y 4) las ordenanzas municipales: bando y reglamentos municipales.

El articulo 115 de la Carta Magna es el encargado de establecer las bases funda-
mentales de la organizacién politica, econémica y urbana de los municipios de nues-
tra nacion. Aqui solo haré unos breves planteamientos que corresponden al aspecto
econoémico.

La fraccion | establece fundamentalmente que cada municipio sera administrado por
un ayuntamiento de eleccién popular directa y que no habra autoridad intermedia
entre el gobierno municipal y el gobierno estatal.

La fraccion Il norma que los municipios seran investidos de personalidad juridica y
manejaran su patrimonio conforme a la ley, ademéas conforme a las bases normati-
vas de sus entidades, los faculta para expedir el bando y los reglamentos municipa-
les.

La fraccién Il establece como servicios publicos municipales: a) Agua potable, dre-
naje, alcantarillado, tratamiento y disposicion de sus aguas residuales; b) Alumbrado
publico; ¢) Limpia, recoleccion, traslado, tratamiento y disposicion final de residuos;
d) Mercados y centrales de abasto; e) Panteones; f) Rastro; g) Calles, parques y
jardines y su equipamiento; h) Seguridad publica, en los términos del articulo 21 de
esta Constitucion, policia preventiva municipal y transito.

1.- Obliga a la Federacion y entidades federativas a intervenir en la prestacion de
servicios Unicamente cuando el municipio no pueda hacerse cargo de ellos o cuando
sea para el bienestar de la colectividad.

2.- Se podran ampliar los servicios enumerados arriba, siempre y cuando la legisla-
tura de cada entidad asi lo establezca y cuando la capacidad financiera y adminis-
trativa del municipio lo permita.

3.- Los municipios de una misma entidad se podran coordinar para formar asocia-
ciones para la prestacion mas eficaz de los servicios publicos municipales.

De acuerdo al desarrollo de este trabajo, la fraccion IV es el punto mas importante
del articulo 115 Constitucional, donde se establecen las bases para el desenvolvi-
miento de la economia municipal. Dicha fraccién IV se puede resumir en lo si-
guiente:

1.- Los ingresos de los ayuntamientos estaran determinados y aprobados por las
legislaturas locales y éstos procederan de tres fuentes fundamentales:
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a) Impuestos sobre la propiedad inmobiliaria y traslado de dominio.
b) Participaciones federales.
c) Contraprestaciones derivadas de la dotacion de servicios publicos.

2.- Los presupuestos de egresos seran aprobados exclusivamente por los ayunta-
mientos, en base a los ingresos disponibles.

3.- Las legislaturas locales revisaran las cuentas publicas municipales.

La fraccion V establece que los municipios estaran facultados para cuestiones de
desarrollo urbano, en lo que tiene que ver con formular, aprobar y administrar planes
de desarrollo urbano o municipal, controlar y vigilar la utilizacién del suelo, intervenir
en regularizar la tenencia de la tierra, asi como otorgar licencias y permisos de
construcciones.

La fraccién X establece que la Federacion y los estados podran celebrar convenios
para el desarrollo de sus funciones, la ejecucion y operacion de obras y servicios
publicos, cuando el desarrollo econdmico y social se imponga para bien de la colec-
tividad. Analogamente los estados podran celebrar convenios con sus respectivos
gobiernos municipales en situaciones semejantes.

En la fraccion IV del Articulo 31 Constitucional se establece como una de las obliga-
ciones de los mexicanos contribuir para los gastos publicos de la Federacién, enti-
dades y municipios donde residan, de manera proporcional y equitativa de que dis-
pongan las leyes.

Enla fraccion | del Articulo 36 Constitucional establece como una de las obligaciones
de los mexicanos inscribirse en el catastro de la municipalidad, manifestando la pro-
piedad que el mismo ciudadano tenga.

En la fraccion VIII del Articulo 117 Constitucional, establece condiciones para que
los municipios y estados puedan contraer obligaciones crediticias, asi como los re-
quisitos que se deben cumplir para poder uso de los empréstitos publicos.

En materia juridica municipal, la esfera de los municipios puede ser positiva o nega-
tiva (Johansen, 1970). La esfera de accidn es positiva cuando existe una disposicion
en la cual los municipios solo estan autorizados para llevar a cabo aquellas materias
que la ley les marca de forma explicita. Su esfera de accién es negativa cuando los
municipios pueden por si mismos iniciar y mantener cualquier actividad que puedan
considerar deseable, siempre que no esté explicitamente prohibida por la ley, con lo
cual se garantizara una mayor libertad de iniciativa de los municipios. De acuerdo
con este concepto y derivado de la Carta Magna, nuestro accionar municipal es de
caracter positivo.

En cuanto a legislacion estatal, la Constitucidn politica de las entidades federativas

norma en forma especifica y concreta la vida de los municipios de su territorio, to-

mando en cuenta las atribuciones que marca la Constitucion Politica de los Estados
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Unidos Mexicanos. Derivadas de la constitucién estatal surgen las leyes organicas
municipales. Estas son expedidas por los congresos locales, donde se establecen
las bases de integracion y funcionamiento de los municipios de cada entidad fede-
rativa.

La mayoria de las leyes organicas municipales contemplan los siguientes aspectos:
a) Organizacion territorial interna; b) Categorias y denominacion politica de las loca-
lidades y centros de poblacion; ¢) Requisitos de los vecinos y habitantes; d) Creacién
de municipios e integracion del ayuntamiento; e) Requisitos para ser miembro de los
ayuntamientos; f) Forma de celebracién de las sesiones de cabildo; g) Integracion
de las comisiones municipales; h) Autoridades auxiliares municipales; € i) Respon-
sabilidad de las autoridades municipales.

Las leyes de hacienda municipal, que se traducen en cadigos fiscales municipales,
contienen disposiciones de caracter juridico que van a determinar cuales son las
fuentes y conceptos tributarios que le corresponden a los municipios, asi como la
identificacion de las autoridades fiscales municipales encargadas del proceso de re-
caudacion, ejercicio del gasto publico, de la contabilidad y de la cuenta publica.

Las leyes de hacienda municipal son expedidas por los congresos locales y son de
aplicacion general para todos los municipios de una entidad federativa. Dichas leyes
reglamentan el cobro de los ingresos que obtienen los municipios, determinando el
objeto, el sujeto, la base, la tasa y las exenciones de los ingresos municipales.

La ley de ingresos anual es el ordenamiento en el cual se indican los diferentes
ingresos que tendran los municipios durante cierto ejercicio fiscal (regularmente un
afio). La ley de ingresos anual es elaborada por cada ayuntamiento y es aprobada
por la legislatura local de cada entidad.

El bando municipal 0 bando de policia y buen gobierno es el instrumento juridico
fundamental del gobierno municipal, ya que representa el elemento politico y nor-
mativo para conducir las relaciones entre autoridades municipales y ciudadania.

El bando municipal es el conjunto de disposiciones de caracter reglamentario y ad-
ministrativo de los municipios, que puede tratar de los siguientes puntos: a) Integra-
cion territorial; b) Obligaciones de los habitantes; ¢) Competencia municipal para
mantener la seguridad publica; d) Organizacién de los servicios publicos; e) Regu-
lacién de actividades de los particulares; y f) Autoridades y funcionarios municipales,
asi como de las autoridades auxiliares.

Del bando municipal se derivan los reglamentos municipales. Estos tienen como
finalidad regular el funcionamiento de los servicios publicos municipales o las activi-
dades de los particulares en territorio municipal. Los reglamentos municipales con-
tienen estos elementos principales: 1.- Integracién, organizacién y funcionamiento
del ayuntamiento; 2.- Organizacion y funcionamiento de los servicios publicos muni-
cipales; y 3.- Actividades de los particulares que afectan el desempefio de la comu-
nidad.
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Por ultimo, las funciones del ayuntamiento pueden dividirse en sustantivas y adjeti-
vas. Las funciones sustantivas corresponden al campo en que se desarrolla la ac-
cion basica del gobierno municipal, como son la prestacion de servicios publicos que
marca la fraccién Ill del articulo 115 Constitucional: agua potable y alcantarillado,
alumbrado publico, seguridad publica, entre otras. Las funciones adjetivas son los
recursos de que se vale el ayuntamiento para alcanzar sus fines, como podrian ser
la planeacion, administracion de los recursos humanos, administracion de los siste-
mas de informacién y control.

17



J. Antonio Villalobos Léopez

18



ECONOMIA PUBLICA MUNICIPAL

2. ESTRUCTURA DE LAS FINANZAS PUBLICAS MUNICIPALES

Dominguez del Brio (1973:78-79) apunta que en la fundamentacion cientifica de la
actividad financiera del sector publico se han suscitado histéricamente dos grupos
distintos de teorias: las normativas y las sociolégico-politicas (que también suelen
llamarse positivas). En la actualidad esas teorias mas que rivales o excluyentes, son
complementarias a la hora de explicar la compleja fenomenologia econémica y fi-
nanciera del sector publico.

En la economia del sector publico tres conceptos guardan mucha semejanza, siendo
éstos: hacienda publica, finanzas publicas y politica fiscal.

Franco, G. (1975:23) define a la hacienda publica como: “La disciplina que estudia
la manera como el Estado y las demas corporaciones de Derecho publico cubren
sus necesidades financieras, e indaga la forma de conseguir una distribucién mas
equitativa de la riqueza, utilizando resortes fiscales, a la par que con éstos mismos
instrumentos se atenuan las oscilaciones ciclicas o se promueve la ocupacion plena”

Eckstein Otto (1965:29 escribe: “las finanzas publicas son el estudio de los efectos
de los presupuestos sobre la economia y, en particular, de su influencia en la con-
secucion del mayor de los objetivos econémicos, a saber: a) el desarrollo, la estabi-
lidad, la equidad y la eficiencia de la economia....Trata de los presupuestos, de
impuestos, de gastos gubernamentales y de las deudas publicas”.

Franco Nitti (citado por Flores, 1972:9) nos dice que las finanzas publicas tienen por
objeto investigar las maneras como el Estado o cualquier otro poder publico se pro-
cura los recursos materiales para su funcionamiento y también como seran utiliza-
das dichos recursos. Deriva dos partes de estudio de las finanzas publicas: a) Re-
glas que norman la percepcion de los ingresos del Estado; y b) Aplicacion correcta
de esos ingresos.

Autores como Einaudi (1962), Hicks (1960) y Musgrave (1969), entre muchos otros,
utilizan el término finanzas publicas, sin embargo en muchas de las traducciones
que proceden de Esparia ese término lo traducen de otros idiomas como hacienda
publica.

Desde mi punto de vista, los términos finanzas publicas y hacienda publica hasta
cierto punto pueden ser utilizados como sindnimos. En México es mas comUn el uso
del término finanzas publicas, al igual que en otros paises como Estados Unidos,
Alemania, Francia e ltalia (Roviro, 1976:14). En virtud de lo anterior, me inclinaré por
usar el término finanzas publicas, pero respetaré como usan el término hacienda
publica los autores a que haga alusion.
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Por el lado de la politica fiscal, ésta se puede definir como el conjunto de instrumen-
tos y medios disefiados para obtener ingresos y para distribuirlos a través del gasto,
con el fin de cumplir los objetivos de la politica econémica del Estado. La politica
fiscal es una division o se encuentra enclavada dentro de la politica econémica ge-
neral.

Carrasco H. (2002:683, citado por Gallardo, 2016:243) define la politica fiscal: “El
arte de decidir las contribuciones que deben existir en un régimen tributario y como
hay que gastar los recursos obtenidos a través de ellas para lograr los fines funda-
mentales que todo gobierno tiene que buscar alcanzar...”

En opinién de Cabezas Masses (1968:3) politica fiscal es el término moderno que
en forma inequivoca comprende los nuevos conocimientos de la economia, y por
esta razdn, en el futuro sustituird a los términos de la hacienda publica y finanzas
publicas.

2.1 Concepto de finanzas publicas municipales

Definimos a las finanzas publicas municipales como un sistema que ofrece formas
de obtencion de ingreso, mecanismos para su utilizacién y que ofrece instrumentos
para medir sus efectos en la actividad econdémica y social del municipio

Solans D. (Oates, 1973: XIll) comenta que en la jerga académica y especialmente
en el tema de la hacienda local: “Indudablemente, como ocurre en toda la ciencia
econdmica, y en general en todas las ramas del saber, Estados Unidos mantiene el
liderazgo, en cantidad y calidad, de la produccion bibliogréfica sobre la Hacienda
local’”.

La hacienda publica municipal representa la columna vertebral que define la perso-
nalidad juridica de los ayuntamientos, puesto que en la correcta administracion de
los recursos econdmicos, se encuentra plasmada su propia estructura politica (Ber-
zunza: 1984: Tomo Il p.37).

En opinién de Retchkiman K. (1975:100-101) los aspectos esenciales de la hacienda
publica local se pueden expresar en los siguientes puntos: a) Escaso monto de in-
gresos, tanto en nimeros absolutos como relativos; b) Importancia de la ayuda de
los niveles mayores a las tesorerias municipales; ¢) Existencia de numerosas agen-
cias publicas y delegaciones federales operando en la esfera local y totalmente in-
dependientes de su autoridad; d) Absorcion de las mejores fuentes de impuestos
por los niveles superiores, y por consiguiente, pobreza y pequefiez del sistema tri-
butario local; y €) Insuficiencia en los aspectos administrativos: sistemas de control,
presupuestos, planeacion, adquisiciones y otros mas.
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Para Roviro M. (1976:219) la situacion financiera del municipio, es decir, la situacion
de la hacienda municipal, puede ser detectada en funcién de los siguientes indica-
dores: a) Cargas que debe soportar; b) Ingresos de toda indole de que pueda dis-
poner; y ¢) Necesidades, cuya estimacion supone una combinacion de ambos fac-
tores para llegar a un deseado equilibrio entre medios y fines. Para mensurar las
cargas que pesan sobre un ayuntamiento se dispone de tres puntos de referencia:
el volumen del gasto, el nivel de endeudamiento y el rendimiento de la fiscalidad.

Ribo F. (citado por Dominguez, 1973: 183) escribe que la economia de las entidades
locales y su estructura financiera se han visto afectadas en los Ultimos afios por
cuatro fenémenos caracteristicos: a) Intensa industrializacién; b) Creciente urbani-
zacion; ¢) Movimientos migratorios urbanos; y d) Tendencia centralizadora de los
ingresos y gastos publicos.

Hepwort N.(citado por Dominguez, 1973:188) derivado del Report Redcliffe-Maud,
detectd cuatro defectos basicos en la hacienda local, para el caso de Inglaterra,
siendo éstos: a) Las areas del gobierno local no se ajustan a la estructura de vida y
trabajo de ese pais en la actualidad; b) La actual fragmentacién de ese pais ha ori-
ginado que no sea adecuada la planificacion del desarrollo, especificamente en
areas como el transporte y las comunicaciones; c) La divisién de responsabilidades
en una fragmentacion excesiva y en la cual no existe cooperacion entre los diversos
gobiernos dentro de la zona, ha originado dificultad de abordar en forma integral y
conjunta las necesidades de las familias; y d) Muchas autoridades locales resultan
demasiado pequefas en dimension espacial e ingreso, y consecuentemente dispo-
nen de un stock de capital humano v fisico poco calificado para afrontar las tareas
que les corresponden de manera eficaz.
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3. INGRESOS PUBLICOS MUNICIPALES

El propdsito de este apartado es presentar un cuadro tipico de las fuentes de ingreso
municipal, que nos permitira analizar y plantear algunas soluciones a la problematica
que se presenta en el financiamiento del gasto publico municipal.

A juicio de Martinez Almazan (1984: Tomo XIV p.401) los factores que determinan
el financiamiento del desarrollo municipal son: el tamafio de la poblacion, la tasa de
crecimiento de la misma, el volumen de las obras y de los servicios publicos, la ca-
lidad de los mismos, sus caracteristicas geogréficas, etc. En opinion del autor son
dos los factores que mayor impactan a la problematica de financiamiento de los pre-
supuestos: 1.- La insuficiencia de los recursos financieros; y 2) La ineficacia de la
administracién publica.

Cisneros Quiroga (1986:116-117) menciona que para alcanzar el fortalecimiento del
ahorro interno que permitan unas finanzas publicas municipales sanas se requiere:
1.- Incrementar las contribuciones municipales; 2.- Crear un sistema de informacion
que les permita a las autoridades locales conocer el monto y las bases de calculo
de las participaciones federales, de tal forma que puedan integrar las bases para
una programacion financiera mas consistente; 3.- Los niveles y estructuras de los
precios Y tarifas deben adecuarse con oportunidad a las condiciones econoémicas
prevalecientes; 4.- Racionalizar el gasto corriente, para lo cual se deberan ejercer
estrictamente los niveles programados de gasto, de acuerdo con la jerarquizacién y
prioridades en base al plan municipal de desarrollo.

International City Mannagers Association (1963:109-111) plasma que el sistema de
ingresos locales debe ajustarse a la medida de los caracteres de la ciudad, los cua-
les deberan tomar en cuenta:

1.- El tamario de la ciudad.

2.- Relacion geografica de la localidad con otras ciudades, donde es importante ana-
lizar el papel del desplazamiento de los ciudadanos que habitan en la periferia y que
trabajan en areas centrales de las zonas conurbadas.

3.- El progreso y el tipo de crecimiento de la ciudad.
4 - El estandar de servicios municipales que exigen los ciudadanos de la comunidad.
5.- La clase de riqueza en una comunidad.

6.- Las ciudades varian de acuerdo con el carécter general de su vida econdmica,
por ejemplo: algunas ciudades son principalmente lugares de descanso, otras son
ciudades industriales, otros asentamientos solo sirven para dormir.
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7.- Las ciudades difieren segun la entidad en que se encuentren ubicadas y por las
normas que las rijan en cada una de ellas.

La Asociacion Internacional apunta que los gobiernos locales deben tener ingresos
suficientes para financiar las actividades que exigen los ciudadanos, dentro de los
limites fijados por la capacidad de pago y la equidad, pero las ciudades al igual que
los ciudadanos, rara vez tienen dinero suficiente para hacer todo lo que desean o
quisieran.

En opinién de Margain M. (1977:274) no siempre es recomendable que para toda
clase de servicios administrativos que presta el gobierno municipal, se deba pagar
necesariamente su costo y es mala politica gravar con impuestos las actividades
menores que realicen los habitantes, pues es precisamente al fisco municipal a
quien el contribuyente mas exige por lo que paga, a quien mas se le oponen los
pagos y en quien desemboca todo desahogo contra lo que representa el erario pu-
blico,

Por otra parte, de las clasificaciones del ingreso publico, sin duda una de las méas
utilizadas en el pais y en Latinoamérica, es la que divide a los ingresos en ordinarios
y extraordinarios.

Segun Riofrio Villagdmez (1958:55-57) existen dos criterios para situar y agrupar los
ingresos ordinarios y extraordinarios: 1) Financiero; y 2) Econémico. El criterio finan-
ciero se refiere al tiempo de aparicion (periédico o no) de los ingresos, siendo el afio
fiscal el punto de referencia, aqui se consideran ingresos ordinarios a los que se
presentan todos los afios, normal y periédicamente, como los impuestos y otras con-
tribuciones, las rentas patrimoniales, las multas. Los ingresos extraordinarios serian
los que no se anotan todos los afios, sino eventualmente, esporadica o ciclicamente.
El criterio financiero, segun expresa el autor, es poco académico, pues si se adop-
tara ofra division del tiempo (por ejemplo un semestre o un bienio) ingresos de la
misma naturaleza pudieran aparecer con diferente nomenclatura. En el criterio eco-
némico, son ingresos ordinarios los que provienen de una fuente normal y periddica,
como es el ingreso de los contribuyentes y se consideran ingresos extraordinarios
los que se originan efectivamente en el capital, fuente extraordinaria que se agotaria
si se le gravase continuamente.

Caplan Benedicto (1971:18) coincide con Riofrio, en sefialar que en el pasado, la
diferencia entre ingresos ordinarios y extraordinarios tenia su fundamento en el ca-
racter repetitivo y regular de los primeros, y en el caracter ocasional de los segundos,
pero en la actualidad el elemento periodicidad ya no es decisivo para la distincion,
puesto que los recursos extraordinarios también se repiten regularmente.

Roviro (1976:75-76) clasifica los ingresos fiscales municipales en:
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1.- Tributos 0 exacciones. Estos pueden distinguirse en: a) Tasas; b) Contribuciones
especiales; ¢) Impuestos, como los concedidos por el gobierno federal, arbitrios mu-
nicipales o impuestos auténomos, recargos sobre impuestos del ambito federal y
arbitrios con fines no fiscales.

2.- Subvenciones. Se presentan en forma de compensaciones y/o aportaciones pro-
cedentes del Estado federal o entidades federativas.

3.- Participaciones en impuestos del Estado.
4 - Ingresos procedentes de operaciones de crédito.
5.- Sanciones pecuniarias. Aqui sobre todo ubica las multas.

Solans (Oates, 1973:171) clasifica a los ingresos locales en dos grandes grupos:
auténomos y no auténomos. En forma pura, son autonomos aquellos ingresos cuyo
hecho imponible, base y tipo impositivo son determinados por la autoridad local, en
cambio, en los ingresos no auténomos la base o cuota tributaria final y por supuesto
la determinacion del hecho imponible, tiene su origen en niveles distintos de la ha-
cienda publica, generalmente federal, como es el caso de las subvenciones, recar-
gos y participaciones.

Para Gonzélez Karam (1984: Tomo V p.195) el municipio puede obtener por dife-
rentes medios los recursos econémicos indispensables para su funcionamiento: 1.-
Por la prestacion de servicios a la comunidad; 2.- Por la colaboracién voluntaria de
los particulares; 3.- A través de los impuestos correspondientes a los otros niveles
de gobierno; 4) Por subsidios que le sean concedidos; 5) Por financiamiento; y 6)
Por ingresos derivados de sus bienes patrimoniales.

En opinion de Cabezas M. (1968:3) los ingresos de los gobiernos locales provienen
de una combinacion, en proporciones variables, de los siguientes tipos: 1.- Impues-
tos aplicados en virtud de sus facultades impositivas; 2.- Tasas por servicios y ope-
racion de empresas publicas; 3) Explotacién comercial de activos fijos, como arren-
damientos de terrenos y edificios; 4) Venta de sus activos fijos; 5) Transferencias
financieras de otros niveles de gobierno.

Riofrio V. (1958:24) apunta que de las clasificaciones de ingresos municipales, la de
Ecuador es la mas acertada para los paises Latinoamericanos, la cual sefiala lo
siguiente:

1.- En primer lugar distingue los ingresos ordinarios de los extraordinarios.

2.- Sigue la distincion basica entre ingresos contractuales e ingresos de derecho
publico (los primeros atribuibles al derecho privado o patrimonial y los segundos
marcados como obligatorios). Ubicando aqui a las contribuciones o exacciones en
general y las multas.

3.- Sigue la clara distincién de Seligman que divide a las contribuciones en tres gru-
pos principales: impuestos, tasas y contribuciones de mejoras.
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Caplan B. (1971:18-19) en la clasificacién de ingresos publicos municipales ubica
dos grandes grupos: ordinarios y extraordinarios. Son ingresos ordinarios o corrien-
tes los que provienen del ejercicio del poder tributario o del desarrollo de las activi-
dades de servicios publicos y que normalmente estan destinados a la cobertura de
gastos operativos. Son ingresos extraordinarios o de capital los que provienen del
uso del crédito publico o enajenacién de activos y que normalmente se destinan a
la cobertura de inversiones en bienes duraderos. Los ingresos de capital siempre
tienen como contrapartida una compensacién en el estado patrimonial del municipio,
es decir, ha dicho ingreso corresponde necesariamente un aumento del pasivo o
una reduccién del activo.

De las clasificaciones expuestas antes, se puede derivar un esquema de clasifica-
cion de los ingresos publicos municipales.

Esciales para
Mejoras

Productos

Ordinarios

Aprovechami
entos

Ingreso
Municipal

Coparticipacién
Impositiva
—Crédivo )
Pdblico

‘Subvenciones.
Federales o
Estatales

Estraordinarios

Considero como ingresos propios municipales a las contribuciones, productos vy
aprovechamientos. A los ingresos propios también se les conoce como tributos o
ingresos derivados, mientras que a los productos también le llaman recursos origi-
narios. Procederé a analizar las diferentes fuentes de ingresos propios municipales.

El Cuadro 1 nos permite ubicar el ingreso publico nacional, asi como la derrama que
se hace a los tres ambitos de gobierno. Antes de la reforma del articulo 115 Consti-
tucional, todos los municipios del pais (ubicamos 2441 municipios en 2015, aparte
estan las 16 alcaldias de la ciudad de México) en 1983 solo recibieron el 2.6% del
ingreso publico nacional, los 31 estados recibieron el 12.5% y el antiguo Departa-
mento del Distrito Federal recibio el 4% y la federacion se quedé con el 80.9% del
ingreso publico nacion
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CUADRO 1
INGRESOS PUBLICOS NACIONALES. Millones de Pesos

1983 2017 2018
CONCEPTO % Monto % Monto %
Ingreso Nacional 100.0% 4,569,682.60 100.0% 5,113,103.10 100.0%
Ingreso Federal 80.9%  2,839,088.07 62.1% 3,255,710.36 63.7%
Ingreso Estatal 12.5%  1,288,234.87 28.2% 1,403,437.36 27.4%
Ingreso D.F. 4.0% 116,838.92 2.6% 121,880.07 2.4%
Ingreso Municipal 2.6% 325,520.74 7.1% 332,075.31 6.5%

FUENTE: Elaboracién propia con datos con datos del INEGI, Indicadores de recaudacién SHCP.

Las cifras cambian para 2017, los municipios reciben 7.1% del ingreso nacional, las
31 entidades federativas se quedan con el 28.2%, la ciudad de México tiene el 2.6%
y los municipios 7.1% del ingreso publico nacional. Para 2018 los municipios reciben
6.5% del ingreso nacional, las 31 entidades 27.4%, la ciudad de México 2.4% y la
federacion se queda con el 63.7% de los ingresos del sector publico nacional.

Como vemos, los ganadores en estos 35 afios son los gobiernos estatales en mayor
medida y en menor medida los gobiernos municipales. El perdedor resulté el go-
bierno de la ciudad de México. Cuando se dio la reforma municipal propugné porque
los municipios deberian disponer minimamente del 7% del ingreso publico nacional
para poder hacer frente a sus numerosas necesidades de servicios publicos.

Ya entrando en el analisis del tema que nos interesa para el estudio, en el Cuadro 2
se aprecia que los ingresos publicos ordinarios de todos los municipios de México
representan 94.8% y 95.6% respectivamente del ingreso publico total municipal de
2017 y 2018. El porcentaje restante (alrededor de 5%) corresponderia al ingreso
publico extraordinario municipal.

El Cuadro 3 presenta los 35 municipios con los ingresos publicos mas altos del pais
en 2018, aqui incluyo a las alcaldias de la ciudad de México. Como se aprecia, los
primeros cinco lugares de ingresos mayores los ocupan Guadalajara, Tijuana, Que-
rétaro (no lo llegué a suponer), Monterrey y Ledn.

Los 35 municipios con mas ingresos en el pais representan el 31.5% de los ingresos
totales de los 2457 municipios del pais (incluidas 16 alcaldias ciudad de México).
Las siete alcaldias que aparecen de la ciudad de México representan 4.9% de los
ingresos totales municipales y siete municipios metropolitanos del Estado de México
representan 5.3% de los ingresos totales municipales. Es decir 14 municipios (y al-
caldias) del area conurbada del Valle de México tuvieron el 10.2% de los ingresos
totales de los 2457 municipios del pais.
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CUADRO 2
INGRESOS PUBLICOS MUNICIPALES 2017-2018. Millones de Pesos

CONCEPTO

Ingresos Totales

Ingresos Ordinarios

Ingresos propios

Contribuciones

Productos y Aprovechamientos
Participaciones Federales
Aportaciones Federales y Estatales
Extraordinarios

Impuestos

Impuestos sobre el Patrimonio

Impuesto predial

Traslado de dominio de bienes i.
Adquisiciéon de bienes inmuebles

Otros impuestos sobre el patrimonio
Otros Impuestos y Accesorios
Contribuciones de Mejoras. Obras Publicas
Derechos

Derechos porel uso o explotacion bienes
Licencias y permisos

Servicios de obras publicos y Otros
Derechos por prestacién de servicios
Productos

Aprovechamientos (Multas y Otros)
Participaciones federales

Fondos participables

Fondo General de Participaciones

Fondo de Fomento Municipal

Fondo de Fiscalizacion

Fondo del Impuesto Sobre la Renta
Impuestos participables: Automoéviles
Otras participaciones y Estatales
Aportaciones federales y estatales
Aportaciones del ramo general 33. Munic.
FA para la Infraestructura Social Mpal.
FA para el Fortalecimiento de los Munic.
Recursos federales yestatales reasignados
Recursos federales

Recursos estatales

Otros ingresos

Financiamiento

Empréstitos

Déficit

2017

Monto

443,552.65 "

420,604.89
95,084.15
82,219.75
12,864.40

155,220.90

170,299.84
22,947.77

55,985.34
44,877.05
29,113.02
6,768.49
5,856.18
3,139.36
11,108.29
796.47
25,437.94
11,149.79
4,632.54
6,517.24
13,946.67
4,046.39
8,818.01
155,220.90
134,365.33
93,913.03
22,679.35
7,874.33
9,898.61
8,683.25
12,172.33
170,299.84
109,674.12
50,842.69
58,831.42
60,625.72
51,224.52
9,401.20
5,355.79
17,591.98
5,298.79
12,293.18

1T T TN

%
100.0%
94.8%
21.4%
18.5%
2.9%
35.0%
38.4%
5.2%

12.6%
10.1%
6.6%
1.5%
1.3%
0.7%
2.5%
0.2%
5.7%
2.5%
1.0%
1.5%
3.1%
0.9%
2.0%
35.0%
30.3%
21.2%
5.1%
1.8%
2.2%
2.0%
2.7%
38.4%
24.7%
11.5%
13.3%
13.7%
11.5%
2.1%
1.2%
4.0%
1.2%
2.8%

2018

Monto
455,090.06
434,849.90
102,774.59

89,427.85

13,346.74
168,712.24
163,363.08

20,240.16

61,704.71
51,023.27
31,632.36
8,365.50
8,423.82
2,601.59
10,681.44
679.78
27,043.35
11,985.63
4,785.13
7,200.50
14,687.41
5,049.44
8,297.30
168,712.24
147,742.30
102,505.79
24,377.53
8,475.82
12,383.16
8,911.26
12,058.68
163,363.08
113,046.44
49,750.95
63,295.48
50,316.64
41,071.47
9,245.17
2,263.84
17,976.32
5,094.87
12,881.45

%
100.0%
95.6%
22.6%
19.7%
2.9%
37.1%
35.9%
4.4%

13.6%
11.2%
7.0%
1.8%
1.9%
0.6%
2.3%
0.1%
5.9%
2.6%
1.1%
1.6%
3.2%
1.1%
1.8%
37.1%
32.5%
22.5%
5.4%
1.9%
2.7%
2.0%
2.6%
35.9%
24.8%
10.9%
13.9%
11.1%
9.0%
2.0%
0.5%
4.0%
1.1%
2.8%

FUENTE: Elaboracidon propia con datos con datos del INEGI: Estadistica de Finanzas Publicas

Municipales yEstatales. Nota: No incluye datos de la Ciudad de México
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CUADRO 3
MUNICIPIOS EN MEXICO CON MAYOR INGRESO 2018. Millones de Pesos
% Sobre Ingresos % Sobre Total % Total

No Municipio Impuestos Total Propios Total Municipio Municipios
Total Municipal México 497,112.66 100.00%
1 Guadalajara, Jalisco 1,868.97 20.6% 3,141.03 34.6% 9,067.95 1.82%
2 Tijuana, Baja California 1,716.90 23.5% 2,584.36 35.4% 7,298.14 1.47%
3 Querétaro, Querétaro 2,823.08 42.5% 3,839.61 57.8% 6,641.40 1.34%
4 Monterrey, Nuevo Leén 2,046.07 31.9% 2,879.15 44.9% 6,414.61 1.29%
5 Ledn, Guanajuato 1,104.64 18.4% 1,921.46 32.0% 5,995.88 1.21%
7 Puebla, Puebla 1,036.93 19.6% 1,756.65 33.2% 5,289.22 1.06%
8 Ecatepec de Morelos, Mex. 834.01 16.7% 1,039.70 20.8% 5,002.72 1.01%
9 Naucalpan deJuarez, Mex. 1,029.95 21.6% 1,323.84 27.8% 4,769.64 0.96%
10 Ciudad Judrez, Chihuahua 1,176.19 25.4% 1,870.42 40.4% 4,625.55 0.93%
12 Mexicali, Baja California 896.20 22.0% 1,521.58 37.3% 4,082.34 0.82%
13  Nezahualcéyotl, Mex. 459.47 11.4% 641.16 15.9% 4,019.83 0.81%
14 Tlalnepantla de Baz, Mex. 746.93 19.1% 1,023.99 26.1% 3,915.86 0.79%
15 Toluca, Mex. 765.67 20.0% 1,044.24 27.3% 3,822.16 0.77%
16 Benito Juarez, Quintana R. 1,398.96 36.9% 2,308.77 60.8% 3,796.18 0.76%
17  Hermosillo, Sonora 914.66 24.4% 1,579.04 42.2% 3,744.48 0.75%
18 cCuiacan, Sinaloa 1,071.30 28.6% 1,399.78 37.4% 3,742.31 0.75%
19 Acapulco, Guerrero 609.25 16.4% 910.73 24.5% 3,724.43 0.75%
20 Aguascalientes, Ags. 496.35 13.6% 1,103.53 30.2% 3,649.49 0.73%
21  Mérida, Yucatdn 1,020.59 29.7% 1,309.43 38.1% 3,433.95 0.69%
23 Chihuahua, Chihuahua 990.71 29.0% 1,410.60 41.3% 3,414.62 0.69%
24  Centro, Tabasco 237.58 7.3% 490.39 15.0% 3,274.71 0.66%
25 Atizapan de Zaragoza, Mex. 821.83 26.1% 1,220.19 38.8% 3,148.34 0.63%
26 Chimalhuacan, Mex. 143.80 4.6% 209.99 6.7% 3,139.28 0.63%
29 San Pedro Garza Garcia, N.L. 1,180.73 40.5% 1,583.65 54.4% 2,913.26 0.59%
30 saltillo, Coahuila 588.82 20.7% 970.12 34.2% 2,839.26 0.57%
31 Tlajomulco de Zdfiga, Jal. 618.08 21.9% 1,220.45 43.3% 2,817.36 0.57%
32 San Luis Potosi, SLP 528.99 19.1% 971.80 35.2% 2,762.88 0.56%
34 Mazatlan, Sinaloa 627.36 24.6% 805.84 31.6% 2,547.05 0.51%
36 Guadalupe, N.L. 419.18 16.9% 653.99 26.4% 2,479.54 0.50%
37 Solidaridad, Quintana R. 780.81 31.6% 1,835.88 74.3% 2,471.43 0.50%
38 Durango, Durango 472.82 19.3% 725.50 29.7% 2,444.79 0.49%
39  Huixquilucan, Mex. 989.42 41.4% 1,149.35 48.1% 2,391.81 0.48%
40 Morelia, Michoacan 502.69 21.2% 796.75 33.7% 2,365.91 0.48%
6 Iztapalapa 5,624.41 1.13%
11 Gustavo A. Madero 4,336.75 0.87%
22 Cuauhtémoc 3,426.22 0.69%
27 Venustiano Carranza 3,003.94 0.60%
28 Coyoacan 2,974.26 0.60%
33 Alvaro Obregén 2,605.31 0.52%
35 Benito Judrez 2,508.30 0.50%
Suma 156,525.57 31.49%

FUENTE: Elaboracién propia con datos con datos del INEGI: Estadistica de Finanzas Publicas Municipales y Estatales

1) Nota:Para las alcaldias de la Ciudad de México no hay datos sobre la composicién de su Ingreso.

3.1 Contribuciones Publicas Municipales

Los términos contribuciones o tributos comprenden los impuestos, los derechos (o

conocidos también como tasas) y las contribuciones especiales de mejoras. Aqui

utilizaré ambos términos como sindnimos. La politica tributaria comprende el estudio
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de aquella parte de la politica fiscal que se relaciona con el régimen tributario, es
decir, el estudio de los impuestos, tasas y contribuciones, asi como sus efectos en
los individuos y en la economia nacional. (Cabezas 1968:3)

Castelazo José (1985:123) menciona que la facultad para captar ingresos en la ma-
yoria de los municipios es alarmante, donde se mencionan los siguientes problemas:
a) Burocracia municipal sin instruccion administrativa; b) Finanzas publicas de es-
caso desarrollo; ¢) Deficiente reglamentacion de los servicios publicos, de los que
se derivan cargas impositivas; d) Nulos sistemas de informacién, entre otros aspec-
tos que naturalmente involucran —segun el autor- la falta de cultura administrativa y
de la corrupcion.

Para Margain M. (1977:276) las caracteristicas que debe reunir el tributo municipal
son: 1.- Sencillo en su redaccién para mejor comprension; 2.- Agil en su determina-
cion, lo cual significa que se pueda precisar la cantidad a pagar, en forma facil y
sencilla; 3.- Econoémico en su redaccion; y 4.- Comodo en su cobro, 0 sea, debida
seleccion de la época de pago, para evitar molestias y tramites engorrosos.

Debemos distinguir entre lo que se ha considerado poder tributario originario y poder
tributario derivado. El poder tributario originario o de primer grado corresponde a
entes que cuentan con soberania, es decir corresponde a gobiernos centrales. Mien-
tras que los municipios tienen un poder tributario derivado o de segundo grado, ya
que constituyen entes cuyas facultades impositivas estan dictaminadas por consti-
tuciones locales o leyes federales.

Jarach Dino (citado por Caplan, 1971:26-27) distingue tres clases de obligaciones
tributarias: a) Sustancial; b) Accesoria; y ¢) Formal. Obligacion sustancial es el deber
principal o tributario propiamente dicho, consiste en la prestacién pecuniaria que el
sujeto pasivo (contribuyentes) deben entregar a los entes gubernamentales. La obli-
gacidn accesoria se impone al sujeto pasivo para permitir o asegurar el cumplimiento
de la obligacion sustancial y consisten en intereses moratorios intereses punitorios
y multas. La obligacién formal es la determinacién de compromiso, que tiene un
contribuyente de acuerdo con la legislacion le imponga. Los términos obligaciones
tributarias accesorias 0 secundarias guardan un gran parecido, con lo que conoce-
mos en términos fiscales como aprovechamientos.

Oates W. (1977:171) apunta que un sistema tributario ideal es aquel que no intro-
duce distorsiones indeseables en el sistema de precios, que promueve una toma
eficiente de decisiones publicas y que tiene un patron equitativo de incidencia, el
cual genera unicamente costos minimos de administracion para los funcionarios fis-
cales y para el cumplimiento de los contribuyentes.

Antes de entrar a los impuestos municipales, es conveniente sefialar que tedrica-
mente existen dos criterios para definir el monto de la distribucién de la carga fiscal:
1.- Criterio del beneficio; y b) Criterio de la capacidad de pago (Villela, 1984: Tomo
Xl p.467). El criterio del beneficio apoya correspondencia entre el pago que realiza
el ciudadano y la utilidad que se deriva del gasto publico, el quid pro quo de Stuart
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Smill, es decir, quien recibe el impacto positivo de un gasto publico debe pagar un
precio por él. El criterio de la capacidad de pago o habilidad de pago establece que
independientemente de quien reciba el beneficio del gasto publico, la comunidad en
su conjunto absorbera el costo.

Para International City Managers Association (1963:195) una politica razonable con-
siste en imponer contribuciones en proporcion a los beneficios recibidos en los ser-
vicios de naturaleza comercial y en servicios a la propiedad, en cambio existen ser-
vicios publicos municipales que se pueden financiar de acuerdo a la capacidad de
pago, como es el caso de servicios de salud, la educacion y el esparcimiento. Dicha
asociacion apunta que el Unico impuesto que soporta la capacidad de pago es el
impuesto sobre ingresos personales con tasas progresivas, el cual no es ni legal ni
economicamente posible imponer por parte de los gobiernos locales, por lo que el
Unico impuesto que se acerca mas a la posible capacidad de pago es el impuesto a
la propiedad.

El Cuadro 2 nos permite apreciar que las contribuciones publicas municipales repre-
sentan el 18.5% del total de ingresos municipales en 2017 y el 19.7% en 2018 de la
totalidad de municipios del pais.

3.1.1 Impuestos Publicos Municipales

De las definiciones de impuesto, la que nos da Cabezas Masses (1968:39) es bas-
tante clara y completa, al respecto anota: “...son una prestacién obligatoria, deter-
minada unilateralmente por la soberania de la comunidad, que deben pagar las eco-
nomias individuales o privadas, en dinero o en especie, no como contraprestacion
de un servicio, sino para cubrir las necesidades financieras pubicas y/o realizar fines
sociales, politicos 0 econdémicos”.

Adam Smith (1985:Tomo 111.116-18), citado por la mayoria de economistas, plasma
los principios teoricos para el andlisis de los impuestos en forma metddica y siste-
matica, enumerando cuatro principios fundamentales de los impuestos: 1.- Los va-
sallos de cualquier Estado deben contribuir a su sostenimiento, en proporcién a sus
facultades; 2.- El tributo que cada individuo esté obligado a pagar debe ser cierto y
determinado y de ningun modo arbitrario; 3.- Todo tributo debe exigirse en el tiempo
que sea mas comodo y conveniente a las circunstancias del contribuyente; y 4.-
Toda contribucion debe disponerse de tal suerte que del poder de los particulares
se saque lo menos posible sobre aquello que efectivamente entre al tesoro del Es-
tado.

Existen diversas clasificaciones de los impuestos, sin embargo desde mi perspec-

tiva, la que los divide en directos e indirectos, es de las mas usadas en los circulos

académicos y en la administracién publica. El criterio tradicional para esta clasifica-

cion esta relacionado con la forma de recaudarlos y la finalidad Ultima es establecer
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a quien se grava con el impuesto. Impuestos directos son los que se cobran frontal-
mente a quien se desea gravar. Impuestos indirectos son aquellos que se cobran
por intermedio de personas que actlan como agentes recaudadores, éstos indivi-
duos deben trasladar el impuesto al destinatario, a través de la actividad economica.

En términos generales, se pude decir que hay un acuerdo en considerar como im-
puestos directos a los que gravan la renta, las herencias, el patrimonio neto y las
propiedades (el cual nos interesa analizar). Se consideran impuestos indirectos los
relacionados a las ventas, al consumo, la produccion, a los servicios y los aranceles.
(Cabezas, 1968:37-38).

En cuanto a los impuestos municipales, Johansen L. (1970:330) nos dice que no
existe ningun pais, en el cual se vaya tan lejos como para permitir a los municipios
llevar a cabo cualquier tipo de imposicion, simplemente segun su propio juicio. En
este tema y en mi consideracion, entendemos por autonomia municipal la que su-
pone libertad o facultad de eleccidn de un sistema tributario propio, siempre y
cuando esté marcada dentro de los limites que sefialan las leyes federales y estata-
les, ademas de que dichas contribuciones tengan adaptabilidad a |a realidad econé-
mica de su localidad.

Es un error o un absurdo, estudiar el sistema impositivo municipal en forma aislada
de un sistema impositivo nacional, ya que los impuestos de mayor rendimiento estan
adjudicados al gobierno federal, como es el caso del Impuesto Sobre la Renta (ISR),
el Impuesto al Valor Agregado (IVA), y el impuesto sobre importaciones y exporta-
ciones. Por esa razdn el gobierno federal tiene mayores posibilidades de utilizar esas
contribuciones como instrumento fundamental de la politica fiscal.

En la fijacidn de los impuestos, las legislaturas locales deben tener cuidado en evitar
el fenomeno conocido como ‘efecto perversidad’ o hipétesis de Hansen-Perloff
(Oates, 1971:XXIX; Caplan, 1971:14; Dominguez, 1973:72), que consiste en que los
gobiernos locales lleven a cabo una politica fiscal de signo opuesto a la implemen-
tada por el gobierno federal, por ejemplo si el gobierno federal quisiera implementar
una politica que tuviera por meta impedir la generacion de una inflacion creciente,
las municipalidades no deberan organizar sus finanzas de modo que promuevan
artificialmente la creacion de poder adquisitivo de compra, sino por el contrario, los
impuestos municipales debieran en ese caso cercenar el poder adquisitivo, siempre
y cuando sus condiciones econdmicas y sociales se los permitiera.

Ya entrando en materia, podemos ver que los impuestos municipales mas comunes
suelen ser los que gravan a las siguientes materias: 1.- Propiedad inmobiliaria ur-
bana y traslado de dominio; 2.- Espectaculos y diversiones publicas; 3.- Anuncios y
obstaculos a la via publica; 4.- Autorizacién de funcionamiento extraordinario a es-
tablecimientos comerciales.- 5.- Rifas, juegos y concursos permitidos.

Froomkin J. (sin afio: 20) plantea que las fuentes de ingreso mas prometedoras para
los gobiernos municipales son: 1) Impuesto a la propiedad local; 2) Impuestos sobre
actividades como diversiones pubicas; y 3) Licencias para actividades especiales.
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Las primeras dos figuras las considero como impuestos y la ultima pertenece a lo
que en México se conoce como derechos.

Del Cuadro 2, apreciamos que los impuestos municipales representan el 12.6% de
los ingresos totales en 2017 de los municipios del pais y en 2018 representan el
13.6% de los ingresos totales municipales.

En 2018, los diez municipios del pais que tuvieron destacada actuacién y que se
esforzaron por recaudar mayores impuestos municipales en relacion a sus ingresos
totales son: Marquez (Querétaro) con 56.1%, Querétaro 42.5%, Huixquilucan 41.4%,
Corregidora (Querétaro) 41.2%, San Pedro Garza Garcia 40.5%, Los Cabos 40.5%,
Benito Juarez (QR) 36.9%, Tecamac 36.6%, Monterrey 31.9% y Solidaridad (QR)
31.6%.

En 2018, los que menos impuestos municipales recaudan en relacién a sus ingresos
totales son: Ixtapaluca 4.2%, Chimalhuacan 4.6%, Matamoros 5.0%, Tepic 6.9% y
Centro (Tabasco) 7.3%.

Por el monto de ingreso recaudado de impuestos municipales destacan Querétaro,
Monterrey, Guadalajara, Tijuana, Benito Judrez (QR), San Pedro Garza Garcia, Ciu-
dad Juarez, Leodn, Culiacan, Puebla y Naucalpan.

Sin lugar a dudas el impuesto a la propiedad inmobiliaria urbana o impuesto predial
es 0 deberia ser la contribucion mas importante de que pueden disponer los gobier-
nos municipales. Para Caplan B. (1971:76) algunas de las caracteristicas que han
coadyuvado a dicha circunstancia son éstas: 1.- Caracter inocultable que presentan
los bienes inmuebles; 2.- Conocimiento extendido sobre sus valores de mercado; y
3.- Adaptacion a una administracion impositiva municipal que no requiere contar con
grandes medios.

Oates W. (1977:195-196) comenta que el impuesto a la propiedad inmobiliaria se ha
difundido por razones de equidad, puesto que los servicios publicos principales pro-
porcionan beneficios a los usuarios de las propiedades locales y por lo tanto aumen-
tan el valor de dicha propiedad, razén para considerar este impuesto como una apli-
cacion del principio de beneficio. Al estar ligado el impuesto a la propiedad inmobi-
liaria con la riqueza de los individuos, también puede conseguir buenos resultados
de acuerdo al criterio de tributacion basado en la capacidad de pago. Oates escribe
que es extremadamente dudoso afirmar que por si solo, el impuesto a la propiedad
inmobiliaria es suficientemente grande para financiar el conjunto de servicios locales
que demanda la ciudadania.

Cabezas M. (1968:104-113) apunta que los gobiernos locales no pueden gravar a
las personas sobre el total de su riqueza, sino tendran que concentrar sus esfuerzos
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gravando bienes que se encuentran dentro de su jurisdiccion, de manera que no
tienen oportunidad de hacer un buen uso de las estructuras progresivas. También
anota que el impuesto a la propiedad inmobiliaria es objetivo e impersonal, es decir,
que grava el bien sin considerar las condiciones especiales del propietario, tales
como el monto de sus ingresos, el tamafio de su familia, su estado de salud, el
volumen de sus activos o el tamafio de sus deudas.

No es posible comparar la recaudacién del impuesto sobre la renta o el impuesto
sobre el comercio exterior con el impuesto sobre la propiedad inmobiliaria, ya que
éstos presentan una elasticidad ingreso mayor que el impuesto predial (Froomkin,
sfa: 9; Beyer, 1985:33). También un impuesto sobre la renta varia en mayor propor-
cion con las fases del ciclo economico, mientras que el impuesto predial produce
ingresos estables, ya que el valor de los bienes inmobiliarios no varia tanto con la
influencia del ciclo econémico, por lo menos para fines fiscales, lo cual se traduce
en una ventaja en periodos de estabilidad econémica y en una desventaja en perio-
dos inflacionarios agudos, si es que no se actualizan constantemente los valores
catastrales.

El concepto de elasticidad ingreso es conocido también por otros autores como elas-
ticidad renta. Busca explicar si hay variaciones en el ingreso de las personas,
cuando puede variar la demanda de bienes o servicios que hagan esos consumido-
res. Lo que pretende proporcionar la elasticidad de la demanda es considerar cuanto
de la variacion de ingreso que tengan, destinaran a la adquisicién un bien.

El impuesto a la propiedad inmobiliaria también deberia gravar a los equipos y ma-
quinarias firmemente adheridos a las construcciones o a los terrenos. Tal como su-
cedié en varias localidades del pais, se aplicé una cuota impositiva a los terrenos
ociosos en los municipios metropolitanos o urbanos, ya que de esta forma se evitaria
el uso antieconoémico de los terrenos para destinarlo exclusivamente para fines es-
peculativos, con lo cual el propietario se veria obligado a habitarlos, buscando pagar
menor cuota impositiva, o0 a venderlos.

En se sentido se pronuncia Eibenschultz Roberto (1985:19) quien plantea que es
necesario instrumentar mecanismos que graven mas fuerte a los lotes baldios, in-
sertados dentro de los municipios urbanos, porque la infraestructura que los rodea
y aumenta su valor es producto de inversién publica, que no esta generando bene-
ficio colectivo, sino beneficio privado, y como toda inversion publica se paga entre
toda la comunidad, quienes se sustraen de pagar estan causando problemas al resto
de la comunidad.

Cabezas M. (1968:113-114) menciona que las caracteristicas del impuesto predial
son las siguientes: a) No se presta para la aplicacion de escalas progresivas, porque
éstas solo se pueden aplicar al total de ingresos o del patrimonio de las personas;
b) La estructura del impuesto predial es proporcional, pero dicho impuesto es regre-
sivo con relacion al ingreso de los individuos, porque mientras mayores sean los
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ingresos de las personas, menor sera la proporcion que paguen del impuesto pre-
dial; ¢) La aplicacion de consideraciones personales complicaria su administracion,
por lo cual no es extrafio que a pesar de existir argumentos convincentes para de-
ducir a base gravable, como por ejemplo, tomar en cuenta las deudas hipotecarias
o la situacion de los pensionados, ésta conserve el caracter de general y objetivo.

Para Escobedo X. (1982:78-79) el impuesto predial presenta caracteristicas negati-
vas, siendo éstas: 1.- El impuesto esta basado en un valor que se considera riqueza
imputada, es decir, no generada por el individuo; 2.- El importe del valor se origina
por un acto de autoridad, en la que el contribuyente solo tiene un derecho relativo
de oposicién; 3.- El impuesto altera en forma regresiva el ingreso real de familias de
bajos ingresos y no es proporcional en las personas de ingresos importantes; 4.- No
se observa un efecto proporcional en los ingresos de los individuos, ni produce cam-
bios en la conducta de acumulacién de posesion o de especulacién; 5.- No se grava
en forma proporcional la generacion de riqueza, puesto que los valores base de
calculo solo se ajustan de tiempo en tiempo. En mi punto de vista, no veo la negati-
vidad de las caracteristicas que alude el autor y si buena descripcién de dichas ca-
racteristicas.

Para Bosch Roca (1982:101) desde el punto de vista del criterio del beneficio, el
impuesto predial es relativamente satisfactorio cuando es recaudado por los gobier-
nos locales, ya que la gran mayoria de los servicios que prestan los ayuntamientos
benefician a las propiedades, como es el caso del drenaje, alcantarillado, pavimento
de calles, alumbrado publico.

En caso de la incidencia del impuesto predial, se pueden observar tres casos: 1.-
Cuando se es propietario del inmueble; 2.- Cuando se arrienda el inmueble; y 3.-
Cuando el predio se dedica a actividades comerciales o industriales. Cuando se es
propietario del bien inmueble no existe ninguna posibilidad de trasladarlo y la inci-
dencia recae en el propio propietario. Para el propietario que alquila el inmueble, el
impuesto reduce su ingreso, por lo cual seguramente buscara trasladarlo al inquilino
(aumentandoselo al arrendamiento mensual) y en él recae la incidencia. Para el co-
merciante o industrial se pueden presentar dos situaciones, la primera que recae en
él mismo la incidencia, buscando aliviar dicha cargo con un incremento de la pro-
ductividad, la segunda es cuando traslada la incidencia al consumidor final del pro-
ducto, a través del incremento en el precio. La incidencia se entiende como la tras-
lacién final de quien cubre el tributo, y se da cuando el monto del propio tributo queda
radicado en el consumidor o en cualquier persona que lo paga definitivamente.

El concepto tipico para determinar el valor imponible de la propiedad inmobiliaria se
conoce con el nombre de avallio o avalto fiscal. A juicio de los expertos, (Internatio-
nal City Managers Association, 1963:375) la manifestacién y registro de los bienes
inmuebles constituye el aspecto relativamente mas sencillo del problema de la fija-
cion del impuesto predial, lo complejo de este asunto es el avalto de la propiedad.
Existen tres métodos basicos que se han usado para el avalto de las propiedades,
en lo relativo al pago del impuesto predial, siendo éstos:
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1.- Andlisis de venta en el mercado.
2.- Capitalizacion de la renta anual.
3.- Reposicion del costo

Donde cualquiera de los tres métodos es insuficiente por si solo para resolver todos
los casos. La mayoria de veces se requiere de usar dos o hasta los tres métodos
para lograr un avalio mas preciso.

El método del anélisis de venta en el mercado es Util para predios reservados para
uso residencial, aunque presenta el inconveniente que la informacion de las ventas
en el mercado no siempre esta disponible y que para algunas personas un predio
puede tener un valor mayor que para otras, dependiendo del criterio que utilicen. El
método de la renta anual es Util para fijar el impuesto sobre la propiedad comercial,
dicho método consiste en estimar el valor del predio sobre la base de la renta que
produce un bien estandar, tomando en cuenta el rendimiento del capital en el mo-
mento del avalto. EI método de reposicion del costo puede ser usado principalmente
para gravar alas mejoras, ampliaciones o nuevas construcciones. Existen tres tipos
de costos: histérico, de reproduccion y de reemplazo.

Para Caplan B. (1971:78) el valor venal o valor de venta probable (una combinacién
de los dos primeros métodos) es el valor real més aceptable para fijar el avallio de

la propiedad. El valor venal sera una funcién de la renta que produce el bien, el cual

queda expresado en la siguiente forma: V= 1%0 -R

Donde V:Valor Venal
T: Tasa de rendimientos de corrientes
R: Renta del bien

Por ofra parte, hablando de las exenciones del impuesto predial Cabezas M.
(1968:119) clasifica a las exenciones del impuesto predial de la siguiente manera:
1.- Bienes pertenecientes al propio gobierno u otros niveles de gobierno; 2.- Bienes
pertenecientes a instituciones de educacion, beneficencia o religiosas; 3.- Bienes de
escaso valor; 4.- Habitaciones nuevas; y 5.- Bienes destinados al desarrollo indus-
trial.

Esta muy claro y Iégico que los bienes del propio gobierno municipal no cubran im-
puesto predial, ya que de cubrirlo equivaldria a pasar dinero de una mano hacia la
otra. Lo que no que no esta muy claro es por qué las empresas propiedad del go-
bierno federal o estatal no deban cubrir el pago del impuesto predial. Compartiendo
la opinion de varios autores (Caplan, 1971:81; Sepulveda, 1985:64), planteo que es
necesario que las empresas de caracter federal o estatal deban efectuar sus res-
pectivos pagos del impuesto predial a las municipalidades, ya que tal tributacién esta
justificada, porque las empresas publicas utilizan todos los servicios municipales, al
igual que cualquier empresa privada.
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En cuanto a los bienes destinados a atender actividades de beneficencia social y
educacién, puedo decir que en caso de un hospital o0 casa de asistencia gratuitas la
exencion del pago de impuestos locales esta bastante justificada, al igual que para
una escuela gratuita. Existen instituciones sociales que combinan actividades como
el esparcimiento o acciones benéficas con algunas otras actividades, como por
ejemplo la educacion privada, lo cual no justifica la exencion. Se considera razona-
ble la exencién a propiedades de instituciones religiosas, siempre y cuando éstas se
encuentren dedicadas exclusivamente al culto y cuando estén abiertas las puertas
al publico.

Se maneja un argumento de considerar exentas del pago del impuesto predial a las
propiedades de escaso valor por dos razones: administrativa y de equidad. Cuando
propiedades muy pequefias y escasas de valor quedan exentas, se reduce en gran
parte la administracion del impuesto, ya que disminuye el nimero de inmuebles a
valuar y el nimero de recibos que cobrar, sin que por ello se deje de percibir una
cantidad considerable de recursos, de forma contraria podria ocurrir que el costo de
la administracion pudiera ser mayor que la recaudacion, lo cual romperia con uno
de los principios basicos de la teoria impositiva. Desde el punto de vista de equidad,
con la exencion del pago del impuesto predial de los inmuebles de escaso valor
dejan de contribuir los propietarios que cuentan con menor capacidad de pago.

Existe una corriente de pensamiento que plantea que los gobiernos municipales de-
berian conceder exenciones del pago de impuesto predial para fomentar la adquisi-
cion de vivienda propia, siempre y cuando el propietario no posea otro inmueble. Lo
anterior conlleva a hacer consideraciones personales, que romperian con una de las
caracteristicas basicas del impuesto que grava a la propiedad inmobiliaria. Para im-
pulsar un programa de vivienda el uso de instrumentos de la politica econdmica fe-
deral seria mas conveniente, por ejemplo: las sociedades nacionales o los fideico-
misos habitacionales podrian otorgar créditos hipotecarios con tasas de interés ba-
jas.

En cuanto a otorgar exenciones del pago del impuesto predial a empresas que se
dediquen al fomento del desarrollo industrial, se esperaria que los industriales de-
clarasen que las exenciones fueron un factor decisivo para invertir, sin embargo en
las encuestas (Cabezas, 1968:108) que se han realizado sobre esta situacion se
observa que la exencion del pago del impuesto predial no ha sido factor determi-
nante para la realizacion de la inversion. A un inversionista que le ofrecen servicios
publicos municipales de calidad y que logran que la ciudad sea atractiva en su or-
nato, aseo y demas facilidades urbanas, se le estara ofreciendo algo mas valioso
que la exencion del pago del impuesto predial.

Existe también una postura a favor que se deba exentar el pago del impuesto predial,

para las propiedades que no cuentan con uno o mas servicios publicos. Para Cabe-

zas M. (Idem:19-20) esta situacién no es conveniente, ya que el cobro de los im-

puestos por principios teéricos, no guarda ninguna relacién con los servicios que los

contribuyentes reciben del gobierno, de manera que no es conveniente conceder
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exenciones del pago del impuesto a propiedades que no reciben uno 0 mas servicios
publicos municipales.

Escobedo X. (1982:81) ha elaborado un planteamiento singular que propone servi-
cios publicos acreditables al impuesto predial, es decir, que si se pagan tasas o
derechos por servicios publicos municipales, estos pagos pueden deducirse del im-
puesto predial. Para lo anterior se requiere contar con un modelo automatico (ma-
triz), donde se definan los tipos de servicios y sus caracteristicas, asi como sus cos-
tos fijos y variables de los mismos. El sistema de servicios acreditables al impuesto
predial debera desarrollarse en cuando menos tres etapas: 1.- Disefio de la matriz
de servicio y costo; 2.- Método de distribucién y convenio con la comunidad; y 3.-
Convenio con autoridades y puesta en marcha. El autor de referencia plantea que
con este sistema se crea una relacion proporcional entre el importe de servicio reci-
bido y la aplicacion del mismo, ademas de que el importe, alcance y costo de los
servicios publicos se adecla a las diferentes situaciones econémicas de los habi-
tantes.

El sistema que se describe antes, guarda cierta analogia con el planteamiento que
ha sido expresado por Milton Friedman (1983:224-225) en materia de educacién y
seguridad social. Friedman razona de la siguiente forma: un padre “X” que envia a
uno de sus hijos “x” a una universidad particular, esta haciendo que el Estado ob-
tenga ahorro en los fondos publicos, ya que de lo contrario el propio Estado tendria
que erogar alguna cantidad para educar al hijo, por lo cual el Estado debe ‘recom-
pensar al padre “X” de alguna forma, lo ideal seria tomarle esos gastos a cuenta de
pago de impuestos. Por mi parte, pienso que por definicion el impuesto no debe
guardar ninguna relacion directa y divisible con el beneficio que esperan obtener los
contribuyentes de los servicios publicos, de manera que no es correcto acreditar o
descontar del pago del impuesto predial, pagos parciales que se hayan realizado
como contraprestaciones de los servicios publicos divisibles.

La administracion del impuesto predial es tema que no puede dejar de abordarse en
ningun estudio sistematico que se elabore sobre la imposicién municipal. Se ha coin-
cidido que la administracion del impuesto predial cuenta con las siguientes etapas:
1.- Difusién fiscal, lo cual significa que se tiene que dar a conocer al sujeto pasivo o
causante sus obligaciones fiscales y la forma de darles cumplimiento; 2.- Identifica-
cion plena del causante; 3.- Recaudar el impuesto; 4.- Fiscalizacion, que consiste
en controlary recuperar los créditos fiscales rezagados, asi como localizar quienes
no cumplen con sus obligaciones y en su caso, determinar los créditos evadidos u
omitidos (Solis, 1982:37-38; Godinez, 1984:Tomo IV p.187; Martinez, 1984:Tomo IV
p.344-345)

En forma por demas acertada, Caplan B. (1971:28) asegura que el desconocimiento
de las obligaciones tributarias por parte de los contribuyentes provoca su descon-
fianza, procrea la arbitrariedad y mina la solidez del sistema fiscal, por lo cual el
primer paso para el mejoramiento de la administracion tributaria es la recopilacién y
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depuracion de todas las ordenanzas que crean tributos y su publicacion en un texto
Unico y accesible para cualquier persona.

La formacion de registros de contribuyentes o identificacion constituye uno de los
aspectos primordiales y primeros de la administracién del impuesto, ya que si no se
contara con ese registro no se tendria la posibilidad de asegurar que los impuestos
estan alcanzando a las personas obligadas a pagarlos. Para el registro de contribu-
yentes, los mejores resultados se han obtenido con los llamados ‘censos de contri-
buyentes’, que consisten en destacar a empleados debidamente acreditados para
que soliciten la informacién necesaria en el domicilio de cada uno de los contribu-
yentes, en la medida que los van descubriendo o encontrando durante su recorrido.
Con un poco de capacitacion, los estudiantes o pasantes que cubren su servicio
social podrian realizar estos registros de los contribuyentes, a costo razonable y
sirviendo a la comunidad.

Cabezas M. (1968:143-145) nos dice que para el registro de contribuyentes se tie-
nen que tomar en cuenta los siguientes aspectos: 1.- Coordinacién de una amplia
campafia por todos los medios de difusion, con el fin de que los contribuyentes estén
informados sobre el propdsito del censo y el tipo de informacién que requeriran los
encuestadores; 2.- Division precisa de la ciudad en zonas y distribucién de éstas
entre los encuestadores; 3.- Los formularios o tarjetas deben ser lo mas sencillo que
sea posible y debe pedirse solamente la informacién que realmente se va a utilizar;
y 4.- Es necesario destinar personal para que se revisen los datos de cada declara-
cion y para que se le asigne una clave fija a cada contribuyente.

El catastro predial, también conocido como mapa de impuestos 0 mapa de localida-
des y manzanas, es fundamental e imprescindible para la administracion tributaria,
se define como el conjunto de registros o padrones de la propiedad inmobiliaria,
que debe contener los planos generales y parciales de la propiedad raiz, donde se
plasman aspectos como ubicacién, linderos, colindancias, superficies de terrenos y
construcciones, domicilio y nombre del propietario, destino y uso del suelo, entre
otras cosas.

En casi todos los municipios o entidades federativas si ese es el caso, existe una
oficina, departamento o direccién de catastro, que tiene como funcién identificar y
valuar cada una de las propiedades, utilizando sistemas uniformes de avallo, asi
como para actualizar y depurar la informacion dentro de la jurisdiccion. La recauda-
cion del impuesto es conocida como la funcién pasiva de la administracion tributaria,
abarca el conjunto de operaciones que empieza con la informacién al contribuyente
de sus obligaciones fiscales, la emisién de recibos y culmina con la percepcion y
registro de pago.

La fiscalizacién es la etapa final de la administracion tributaria que sirve para: 1.-

Detectar a los contribuyentes que no cumplen con sus obligaciones de pagar opor-

tunamente sus tributos; 2.- Realizar acciones necesarias para cobrar impuestos de
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los contribuyentes que no cumplieron con su obligacion; y 3.- Verificar la correccion
de los pagos. (Idem: 155-156).

Solis A. (1982:41-42) y Martinez S. (1984:Tomo IV p.348) plantean algunas medidas
para mejorar la administracion del impuesto predial, entre otras: 1.- Emprender cam-
pafias publicitarias con la intencion de invitar a los contribuyentes a que cumplan
oportunamente con sus obligaciones para con el fisco, ofreciéndoles orientacién y
difundiendo los ordenamientos fiscales; 2.- Intentar programas de promocion de em-
padronamiento, que tendran como objetivo la captacion de contribuyentes omisos o
evasores de los impuestos; 3.- Abocarse al mejoramiento del control de pagos, ac-
tualizandolo e instaurando el proceso administrativo de ejecucidn para la recupera-
cion de los créditos insolutos devengados; 4.- Implantacién adecuada de formas ofi-
ciales, asi como adopcion de controles y reglamentos que deberan ser susceptibles
de vigilancia y asi atender su estricta aplicacidn; 5.- Promover la capacitacion del
personal y mejorar la presentacion de las oficinas recaudadoras, aspectos de caréc-
ter subjetivo y no factibles de medirse, pero sin embargo son importantes para el
impacto sicolégico del contribuyente; y 6.- Aplicacién correcta de los instrumentos
fiscales y reglamentos.

Caplan B. (1971:30-32) argumenta que la pasividad fiscal alentara la evasion, por
ello la organizacion y mantenimiento de un sistema permanente de verificacion y
auditoria tributaria es el instrumento mas adecuado para aumentar los indices de
recaudacion, de ahi que la evasién o recaudacién incompleta es un signo inequivoco
de una administracién tributaria ineficiente o de una estructura fiscal inadecuada.

Por ultimo, en la administracion del impuesto predial no debemos olvidar el aspecto
de la actualizacion de las bases impositivas. Las revalorizaciones de las bases im-
ponibles se hacen de tarde en tarde, lo que provoca el descontento de los contribu-
yentes cuando se producen, al aumentar su deuda tributaria repentinamente en un
ejercicio. Arellano Elias (1984:Tomo Il p.45) comenta que la legalizacién y regla-
mentacion deben ser actualizados en su base tributaria cada afio, de acuerdo a los
incrementos registrados en el salario minimo, ya que si se realiza en base al empi-
rismo 0 a los indices de inflacién, repercutiran en forma negativa en los ingresos de
los contribuyentes.

Oates W. (1977:196) sefiala que el impuesto a la propiedad inmobiliaria es un tributo
relativamente caro de administrar, puesto que requiere de valoracion de toda la pro-
piedad gravable ademas de que la administracién de los impuestos a la propiedad
inmobiliaria es una actividad con economias de escalas considerables, por lo cual el
uso amplio de este tipo de tributacion en niveles menores de gobierno puede implicar
frecuentemente altos costos reales.

Desde mi punto de vista, los municipios metropolitanos y la mayoria de los munici-
pios urbanos podrian manejar la administracién del impuesto predial en forma cabal.
Los municipios semiurbanos y rurales tendrian que coordinarse con los gobiernos
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estatales para que éste administrara el impuesto predial. Recordemos que la nor-
matividad del catastro siempre tendra que ser dictada por el gobierno estatal.

En nuestros municipios del pais, el impuesto predial represento el 6.6% del ingreso
total municipal en 2017 y 7.0% en 2018. Otros dos conceptos que estan muy ligados
al impuesto predial son el impuesto al traslado de dominio y el impuesto sobre ad-
quisicion de bienes inmuebles, estos dos conceptos representaron 2.8% del ingreso
total municipal en 2017 y 3.7% en 2018. La suma de los conceptos de impuesto de
propiedad con respecto al ingreso total representaron 10.1% en 2017 y 11,2% en
2018.

De 1983 a 2002 la recaudacion del impuesto predial respecto al Producto Interno
Bruto (PIB) el 0.24%, mientras que otros paises de la Organizacion para la Coope-
racién y el Desarrollo Econémico (OCDE) es hasta tres o cuatro veces mas ese
porcentaje (Gallardo, 2016:16). Otro dato adicional, paises como Argentina y Chile
recaudan el 1.46% y 1.17% del PIB respectivamente, mientras México solo el 0.24%
del PIB (Castillo, 1994, citado por Garcia, 1997:21), el mismo porcentaje de dos
fuentes.

La realidad es que el impuesto a la propiedad (predial, traslado de dominio y adqui-
sicion) en nuestro pais representa el 0.33% del PIB en México en el afio 2018, ya
sumando a la ciudad de México en ese porcentaje. Muy bajo en comparacion a los
dos paises Latinoamericanos y por supuesto mas bajo aun que los paises de la
OCDE.

Después del impuesto predial, seguramente los impuestos que gravan a los obs-
taculos y anuncios en la via publica, junto con los que gravan a los espectaculos y
diversiones publicas son los de mayor importancia.

El impuesto a los obstaculos y anuncios en la via publica grava a los bienes que
podrian obstruir el transito vehicular o los pasos peatonales en aceras, calles y ave-
nidas del municipio, ademas de gravar a la colocacion de anuncios que se hacen en
las partes altas de las casas o edificios.

El impuesto sobre diversiones y espectaculos publicos, también se conoce como
impuesto de admision, se aplica a todo tipo de diversiones o entretenimientos publi-
cos, como eventos deportivos, ferias, y juegos mecanicos, diversiones en los par-
ques Yy clubes nocturnos. Otra modalidad del impuesto a las diversiones publicas
son los juegos permitidos: rifas, billares, hipddromos y bolos. También en esta cate-
goria se pueden englobar los impuestos municipales que gravan a las maquinas
tragamonedas.
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Las bases utilizadas para el impuesto de admision son: a) Porcentaje de utilidades;
b) Determinada cantidad por boleto; y ¢) Cantidad fija de determinada porcién del
cargo de admision (International City Managers Association, 1963:90).

El rubro de otros impuestos municipales en relacion a los ingresos totales de los
municipios del pais representa el 2.5% en 2017 y 2.3% en 2018 en nuestro pais.

3.1.2 Derechos Municipales

La figura tributaria que en México se conoce como derechos, en muchos paises se
suele llamar tasas. Aqui emplearé ambos términos indistintamente. Es conveniente
sefialar que la palabra tasa tiene dos acepciones: 1.- Cuando se utiliza como siné-
nimo de alicuota (cuota igual) 0 como una expresién de indicador numérico; y 2.-
Cuando se emplea para designar el tributo de caracter retributivo por la prestacion
de un servicio publico. En esta ultima acepcion, la tasa se deriva de las facultades
propias del orden coercitivo que los diferentes dmbitos de gobierno poseen, lo que
suele ser voluntario es solamente la utilizacién del bien o servicio, pero el pago que
se genera de él es obligatorio, no en virtud de un derecho privado, sino como con-
secuencia de potestades de derecho publico.

Caplan B. (1971:19 y 86) plantea que la facultad de establecer impuestos estd muy
limitada para las municipalidades, en cambio, la tasa es la mas tipica institucion fi-
nanciera municipal y en todas partes se hace una utilizacion amplia de la misma. El
propio autor nos da la siguiente definicion: “La tasa es una prestacion pecuniaria de
caracter tributario que los entes gubernativos perciben de los usuarios de servicios
publicos divisibles o de personas que provocan una actividad especifica de la admi-
nistracion publica”.

El Cédigo Fiscal de la Federacién (CFF) (1987:11) define esta figura: “Derechos son
las contribuciones establecidas en ley por los servicios que presta el Estado en sus
funciones de derecho publico asi como por el uso o aprovechamiento de los bienes
de dominio publico de la nacién”. Para Margain M. (1977:114) la legislacién nacional
debe reconsiderar que la caracteristica esencial de los derechos es que el Estado
ejerza monopolio sobre el servicio o los bienes correspondientes.

Riofrio Villagdmez (1958:132), sobre el concepto de derechos que nos proporciona
el Cadigo Fiscal de la Federacion de nuestro pais, sefiala que seguramente se re-
fieren a las tasas y apunta: “La definicion es bastante mala, y podria aplicarse a los
impuestos, y a las contribuciones especiales. Habiendo dado una tan clara definicién
A. Smith, seguida por muchos financistas y paises, no se comprende esta mania de
originalidad en las definiciones”. El propio autor dice que la tasa es la contribucién
para el cubrimiento de servicios publicos divisibles, de beneficio mensurable y que
se prestan a la demanda particular.
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Algunos ejemplos de servicios publicos que ocasionan derechos son: expedicion,
revalidacion y canje de licencias comerciales e industriales, abastecimiento de agua
potable, construccidn y reparacion de redes de agua, drenaje y alcantarillado, uso
de rastros, mercados y panteones, expedicion y revalidacion de licencias y permisos
de circulacién de automdviles, expedicién de permisos y licencias de construccion.
Caplan B. (1971:89) enumera 54 diferentes materias sobre las que se pueden apli-
car tasas.

Los servicios publicos municipales indivisibles, como la vigilancia publica y la pro-
teccion contra incendios, no pueden cobrarse a los beneficiarios en particular, por-
que técnicamente es imposible cuantificar su utilizacion, por lo cual los impuestos
deben financiar estos servicios, en cambio los derechos sirven para financiar servi-
cios publicos divisibles. La aplicacion de derechos tiene aplicacién mayor en el dm-
bito municipal, porque existe una relacion mas estrecha entre los servicios que pro-
porcionan los ayuntamientos y sus respectivas comunidades. También se evidencia
que los derechos aplicados correctamente pueden llegar a ser mas justos que los
impuestos, porque existe mayor relacion entre el pago y el servicio publico prestado
(Cabezas, 1968:42).

La funcién econdmica de la tasa consiste en limitar la demanda de ciertos servicios
publicos divisibles, para evitar una utilizacién excesiva, innecesaria, antiecondmica
o abusiva de ellos. Uno de los argumentos en contra que se puede dar para el finan-
ciamiento de servicios publicos por las tasas, es que muchos de los posibles usua-
rios de ellos poseen escasa capacidad contributiva y al cobrarles la contraprestacion
se les excluye del beneficio.

Para Caplan B. (1971:91) el principio de gratuidad estimula el despilfarro de bienes
y un uso indebido y antieconémico de ellos, ademas de que promueve las obras
demagadgicas, en cambio cuando el usuario toma conciencia de lo que da y lo que
recibe se transforma en un celoso guardia de los intereses publicos o sociales, asi
mismo la existencia de una contraprestacién pecuniaria ayuda a lograr una asigna-
cion optima de recursos.

En opinién de Cabezas M. (1968:42) una tasa esta correctamente aplicada si con-
templa todos o la mayoria de los siguientes aspectos: 1.- Su uso debe estar restrin-
gido a servicios nitidamente identificables y que no sean particularmente sensitivos
(como la policia y la justicia); 2.- Su rendimiento no debe ser bajo, es decir, no se
deben cobrar tasas por servicios casuales o esporadicos; 3.- Cuando se aplican ta-
sas para restringir el uso, abuso o el despilfarro de determinados bienes o servicios,
debe tenerse cuidado especial para evitar que esta politica haga prohibitivo el uso
de estos servicios a las personas mas necesitadas; 4.- Cuando los beneficios del
servicio no son totalmente individualizables, o sea que también existe beneficio ge-
neral, debe cobrarse a los usuarios directos solamente la proporcion razonable.
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Cuando se cobra una tasa es absolutamente indispensable prestar el servicio co-
rrespondiente. Al respecto, la Primera Sala del Tribunal Fiscal de la Federacion es-
tablecio esto: “los derechos se causan o nacen en el momento en que precisamente
se presta el servicio administrativo” (citado por Aguirre, 1984: Tomo Xl p.14).

Benvenuto Griziotti (citado por Caplan, 1971:89-90) especifica que las tasas se cla-
sifican en: 1.- Sobre documentos probatorios (certificaciones y legalizaciones); 2.-
Por inspecciones (higiénicas, sanitarias, control de edificacion, verificacion de pesos
y medidas); 3.- Por concesiones o licencias (permisos para conducir automéviles,
para portar armas, cazar o pescar); 4.- Tasas de registro (inscripcion de una propie-
dad en el registro publico, registro de nacimientos y de casamientos); 5.- Judiciales;
6.- Por actuaciones administrativas; y 7.- Por exenciones a obligaciones (cuando no
se cubre el servicio militar).

La expedicién y canje de licencias comerciales e industriales son dos de los rubros
fundamentales de los derechos. Al respecto Moles y Roca (1982:205) apunta: “en-
tendemos como licencia fiscal aquellos tributos que tienen como hecho imponible el
mero ejercicio de una actividad lucrativa: profesional, comercial, industrial, extractiva
o de servicios”.

Otra buena definicion de licencia nos la proporciona Rafael de Pina (1978:268, ci-
tado por Nieto, 1984: Tomo XIV p.302), quien dice: “....licencia es la autorizacién
administrativa necesaria para la instalacién de alguna industria, apertura de estable-
cimiento comercial y en general es el permiso requerido para hacer una cosa”. Per-
miso significa autorizacién del érgano competente para hacer o decir algo.

Las licencias pueden gravar las siguientes actividades: hoteles, casas de renta,
almacenes de alimentos y cadenas de supermercados, salones de belleza y pelu-
querias, casas de empefio, empresas de autos de alquiler, etc.

Blair George (1966:386) explica que existen dos tipos de licencias a los negocios:
a) Suficientes para pagar el costo de la supervision de un establecimiento y b) Las
que producen ingresos excesivos. Un ejemplo del primer tipo podria ser un derecho
para otorgar licencias a los restaurantes, destinados a financiar el costo de las ins-
pecciones sanitarias. Los derechos que se cobran a establecimientos que expenden
bebidas alcohdlicas al menudeo y sobre los negocios de entretenimiento son ilustra-
tivos de licencias que producen ingresos mayores al costo de supervision.

Pacheco Fernandez (1984:Tomo IV p.40-41) sefiala que en municipios conurbados
se han generado criterios heterogéneos para el establecimiento de los derechos,
dando un tratamiento desigual a contribuyentes iguales, cuyo Unico pecado es el
estar ubicado un negocio enfrente del otro, separandolos politica, geogréfica y fis-
calmente el arroyo de la calle, para lo cual propone la tipificacion unida de las tasas
de giros con iguales caracteristicas, difusion de las disposiciones fiscales y sus mo-
dificaciones, asi como la creacién de una instancia de apelacion.
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Los rubros mas representativos de los derechos son las licencias que en relacién
al ingreso total de los municipios del pais significan 1.0% en 2017 y 1.1% en 2018.
Los derechos por licencias de obras pubicas representan del total de ingresos mu-
nicipales 1.5% en 2017 y 1.6% en 2018. Derechos por otros servicios prestados en
relacion al ingreso total municipal representaron 3.1% en 2017 y 3.2% en 2018.

El total de derechos municipales en todos los municipios del pais representé de sus
ingresos totales municipales el 5.7% en 2017y 5.9% en 2018.

3.1.3 Contribucion Especial de Mejoras

Antes que todo, es conveniente distinguir entre contribucion especial y contribucion
especial de mejoras. Margain M. (1977:127) define a la contribucion especial como:
“una prestacion que los particulares pagan obligatoriamente al Estado, como apor-
tacion de los gastos que ocasiona la realizacién de una obra o la prestacion de un
servicio publico de interés general, que los beneficid o beneficia en forma especi-
fica”.

Por su parte Cavazos Galvéan et al (1981:33) apuntan: “Generalmente, la contribu-
cion especial se utiliza para cubrir los gastos que originan los servicios de carécter
general divisibles, ya se trate de obras o servicios, y que benefician a toda la colec-
tividad, pero que en forma especifica favorecen a determinados individuos”. Los
autores de referencia observan que la fundamentacion de la contribucién especial
es el principio del bengficio.

La contribucion especial agrupa a las siguientes figuras: 1.- Contribuciones de me-
joras; 2.- Contribucion por gasto; 3.- Contribuciones de seguridad social; y 4.- Otras
contribuciones especiales. La figura tipica de la contribucién especial es la contribu-
cion de mejoras, también es conocida como contribucidn de valorizacién (segun el
Banco Mundial) y también es conocida como aportacién de mejoras. Hugh Dalton
(citado por Margain, 1977:128) recuerda que esta figura tributaria es una invencion
norteamericana.

Luigie Einaudi (citado por Riofrio, 1958:136) define a la contribucién especial de me-
joras de esta forma: “compensacién pagada con caracter obligatorio al ente publico
con ocasién de una obra realizada por él con fines de utilidad publica, pero que
proporciona también ventajas especiales a los particulares propietarios de bienes
inmuebles”.

La Organizacién de Estados Americanos (OEA) tiene esta definicién: “La contribu-
cion de mejoras es el tributo cuyo hecho generador es el aumento de valor de in-
muebles producido por obra publica”. (Magallanes, 1984: Tomo IX p.96)
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Margain M. (1977:128) menciona que las caracteristicas que debe reunir la contri-
bucién especial de mejoras son: 1.- Debe cobrarse solo en prestaciones de los ser-
vicios publicos, impuestos por ley o con motivo de la ejecucion de ciertas obras; 2.-
El cobro debe fundamentarse en la ley; 3.- El servicio debe prestarlo la administra-
cion activa o directa; 4.- La aportacion econdémica debe ser inferior al valor del ser-
vicio publico u obra ejecutada; 5.- El pago de la contribucion constituye una presta-
cion obligatoria; y 6.- La prestacion debe ser proporcional al beneficio recibido.

Cavazos G. et al (1981:37) distinguen dos clases sobresalientes de contribucion es-
pecial de mejoras: 1.- Aquellas mejoras que responden en el aumento de la cantidad
ylo calidad de los servicios publicos, como el agua potable, alcantarillado, alum-
brado, pavimentos y banquetas; y 2.- Las mejoras que beneficien indirectamente a
los entes individuales, pero que tienen que ver mas con el mejoramiento de todo el
conjunto, como la ampliacién de calles, parques, mercados, escuelas y hospitales.

Para distribuir el costo de las contribuciones especiales de mejoras, International
City Managers Association (1963:88) menciona que existen tres métodos: 1.- El me-
traje frontal de la propiedad limitando con la acera o con la zona de mejora; 2.- El
area de la propiedad; y 3.- La calificacion de la valuacién de la propiedad. Algunos
municipios utilizan dos o méas de estos factores en forma combinada.

En funcion del beneficio recibido, Cavazos Galvan et al (1981:38) apuntan que los
criterios que pueden ser utilizados para cobrar el costo de la contribucion de mejoras
son dos, cuando el sujeto es plenamente identificable y cuando el sujeto benefi-
ciado no es identificable. Cuando el sujeto es plenamente identificable la obra se
puede prorratear en funcion de los siguientes indicadores: a) Valor de su propiedad;
b) Extensién en metros cuadrados de su predio; ¢) Extensién del frente a la calle; y
d) Uso que se haga de la propiedad. Cuando el sujeto no es identificable la obra se
puede prorratear en funcion de los siguientes indicadores: a) Nimero de componen-
tes de la unidad familiar; b) Valor de su patrimonio familiar; c) Grado de beneficio
obtenido por las mejoras. En ambos criterios es factible establecer un sistema pro-
gresivo en la contribucién a cobrar, bajo el supuesto cominmente aceptado, de que
para aquellos que mas tienen, su capacidad de pago es mayor.

Caplan B. (1971:105) menciona que se debe establecer en la legislacion los siguien-
tes rubros que son Utiles para determinar el costo de la obra: a) Costo directo de las
obras, sean ejecutadas por contrato o por la administracién municipal; b) Gastos de
proyecto, ingenieria e inspeccidn: y ¢) Los intereses financieros. El autor menciona
que esos tres puntos ya se encuentran establecidos en la ley de Ecuador.

A juicio de Blair George (1966:388-389) los gobiernos locales pueden emplear cua-
tro métodos principales de financiacion de contribucién especial de mejoras: 1.- Pue-
den solicitar el pago por adelantado a los duefios de las propiedades beneficiadas;
2.- Pueden hacer préstamos temporales a los propietarios, con dinero proveniente
de un fondo rotativo, cuyo pago debe efectuarse necesariamente dentro de un pe-
riodo relativamente corto; 3.- El gobierno local puede emitir obligaciones a cargo de
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los propietarios, los cuales se entregan al contratista que debe realizar las mejoras,
quien comunmente las descuenta en un banco local, éste a su vez reclama el pago
a los propietarios particulares; y 4.- El gobierno local emite bonos de contribuciones
especiales, los cuales deberan ser pagados con sus respectivos intereses (método
mas usado en Estados Unidos).

Viendo el Cuadro 2, para mi sorpresa observé que de los ingresos totales municipa-
les, las contribuciones especiales de mejores solo representan la minima cantidad
de 0.2% en 2017 y 0.1% en 2018. Algo no me checa con estas cifras, o0 el INEGI no
distingue bien este concepto que en teoria debiera ser de los principales para los
municipios 0 no se esta aprovechando este concepto en México.

3.2 Productos Municipales

Los productos también se conocen como recursos originarios 0 como precios publi-
cos, Los productos son ingresos que provienen del ejercicio y del derecho de pro-
piedad de los bienes del dominio privado o de actividades empresariales del ente
publico. EI CFF (1987:12) en el articulo 3° establece: “Son productos las contra-
prestaciones por los servicios que preste el Estado en sus funciones de derecho
privado; asi como por el uso, aprovechamiento o enajenacion de bienes del dominio
privado”.

Griziotti (citado por Caplan, 1971:88) para diferenciar la tasa del producto, sefiala
que en tanto el precio es establecido por una empresa publica, la tasa es establecida
por un instituto politico, por lo cual se dice que la naturaleza de la tasa es politica y
la naturaleza del precio es econdmica.

Desde mi perspectiva a los productos los podemos dividir en tres grandes aparados:
a) Las regalias; b) Los precios publicos: y c) Venta de bienes del dominio publico.
Regalias son las retribuciones que recibe un ente gubernamental por la explotacién
o utilizacién de bienes del dominio publico en beneficio de los particulares. El precio
publico es el ingreso que se obtiene de las empresas publicas (organismos descen-
tralizados y empresas de participacion estatal) por la compra o utilizacién de sus
bienes o servicios.

Para Cabezas M. (1968:39-40) los precios publicos son aquellos que se pagan por
bienes o servicios que se utilizan voluntariamente y cuyo beneficio es divisible e
individualizable, a menudo estos servicios podrian prestarse por el sector privado.
Agrega que el precio publico se convierte en precio politico, si el Estado decide co-
brar al usuario una cantidad menor al costo de renta del bien y dicha pérdida sera
asumida por medio de una subvencién financiada con impuestos.

Los bienes del dominio publico se pueden dividir en tres grandes grupos: inmobilia-

rios, mobiliarios y forestal. Los bienes inmobiliarios estan constituidos por terrenos y

construcciones propiedad de los entes publicos. EI dominio mobiliario esta formado
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por el conjunto de bienes que no revisten el caracter de raiz o accesorios, donde se
pueden ubicar los titulos, acciones y otros valores que pudieran constituir un activo
municipal.

Aunque el fin de los bienes del dominio publico es servir a la comunidad o servir de
apoyo para la prestacion de servicios publicos, existen circunstancias en que la uti-
lizacion privada y exclusiva de estos bienes por algunas personas justifican el cobro
de regalias.

En opinién de Caplan B. (1971:39-40), en la época presente ha surgido una forma
de patrimonio inmobiliario municipal que puede llegar a jugar un papel importante en
sus finanzas y cuyo caso es el de los mercados publicos. Si los recursos se originan
por la venta de los inmuebles deben considerarse como ingresos de capital y si se
producen por su arrendamiento son ingresos corrientes. Sobre la posible venta de
bienes inmuebles municipales escribe: “No hay motivo para titubear en la venta de
propiedades publicas prescindibles y dedicar los fondos asi obtenidos a fines mas
Utiles a la comunidad”.

De acuerdo con el Cuadro 2, tampoco el concepto de productos municipales se esta
aprovechando bien en los municipios de México. El total de productos de los muni-
cipios del pais representa solo el 0.9% de los ingresos totales municipales en 2017
y 1.1% en 2018. Con estas cantidades tan infimas no se puede hacer alguna obser-
vacion.

3.3 Aprovechamientos Municipales

El articulo 3° del CFF (1987:12) establece: “Son aprovechamientos los ingresos que
percibe el Estado por funciones de derecho publico distintos de las contribuciones,
de los ingresos derivados de financiamientos y de los que obtengan los organismos
descentralizados y las empresas de participacion estatal”.

De nueva cuenta, Riofrio Villagémez (1958:133) no esta de acuerdo con el término
aprovechamiento y sefiala: “El término es bastante curioso y no coincide con la eti-
mologia de la palabra. Yo, personalmente, creo que si se debe pagar un impuesto,
por ejemplo, a la renta, en 1950 y se cobra en 1951, sigue siendo impuesto a la renta
y no se convierte en ‘aprovechamiento’, palabra que gramaticalmente y financiera-
mente significa otra cosa”.

Hasta el momento en las referencias bibliograficas de otros paises no he encontrado
ninguna anotacidn que se haga sobre el término aprovechamiento, como se usa en
nuestro pais. Conceptualmente el término aprovechamiento es aceptable, ya que en
esencia dice que son los ingresos por funciones de derecho publico que percibe el
Estado distintos a las contribuciones, y a los que obtenga por financiamientos y pro-
ductos. Y estando de acuerdo con el autor el término si es desacertado, pero como
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estamos en México, aqui lo seguiré usando. El término ‘accesorios de las contribu-
ciones’ me parece mas correcto y también se les conoce como sanciones tributarias.

A ese respecto una buena definicion de aprovechamientos municipales la da el Cé-
digo Fiscal Municipal del Estado de México (Prontuario, 1987:196), el cual en el Ar-
ticulo 11 establece: “Son aprovechamientos las multas, los recargos, los reintegros
e indemnizaciones por dafios a bienes municipales”.

Para Margain M. (1977:315) la multa tiene como finalidad disciplinar al infractor y
apunta: “Se impone por cualquier violacién a una norma tributaria, traiga 0 no como
consecuencia la evasion de algin crédito fiscal”.

Derivado del articulo 21 del Cédigo Fiscal de la Federacién (1987:24) puedo decir
que los recargos se establecen como indemnizacion al ente gubernamental por no
haber cubierto las contribuciones en la fecha determinada o dentro del plazo fijado
por las disposiciones municipales.

Los reintegros son ingresos que provienen de reembolsos de proveedores o de con-
tribuyentes, asi como reembolsos que se hayan realizado a las arcas publicas por
no haber ejercido partidas presupuestales. La indemnizacién se da en el momento
en que una persona fisica causa dafios o destrozos a los bienes o patrimonio muni-
cipal, por lo cual tendra que resarcir una cantidad monetaria.

Cabezas M. (1968:165-168) sugiere un sistema de sanciones, que podria aplicarse
a la mayoria de tributos municipales, con las siguientes caracteristicas:

1.- Su aplicacién debe ser automatica, es decir, no debe estar sujeta al criterio del
funcionario. Una vez producida la infraccién, al funcionario no le queda otra alterna-
tiva que aplicarla bajo pena de ser multado con el 50% de la sancién que dejo de
aplicar al contribuyente (siempre y cuando la suma no exceda a su sueldo mensual)
y ningun funcionario tendra facultad de condonar ni rebajar las sanciones estableci-
das, facultad que solamente tendra el concejo, el cual en casos muy especiales y
extraordinarios podra conceder una gracia por medio de resolucion. Los intereses
en ninglin caso podran ser condonados.

2.- La falta de pago después de haber declarado, o cuando no hay requisito de de-
clarar porque la administracién tiene los datos, debe ser objeto de sanciones esca-
lonadas que deben ir creciendo a medida que pasa el tiempo.

3.- La falta de inscripcion en los registros, la falsa declaracion (con dolo o sin dolo)
y la falta de comunicacién de cambios que modifican la situacién tributaria del con-
tribuyente, deberén tener de manera automatica y desde el momento en que se
descubre el hecho, una sancién del 50% del impuesto que no se cubrid.

Con esto termino lo concerniente al marco tedrico-conceptual de la parte de las fi-

nanzas publicas municipales que queria presentar y no podia pasar a lo siguiente

sin tener dicho marco teérico bien cimentado y fundamentado, asunto que pretendo
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haber realizado. Ahora pasaré al andlisis de informacion estadistica e inferencias de
datos que se presentan en la realidad de los municipios de México.

En el Cuadro 2 se observa que los aprovechamientos municipales en relacion al total
de ingresos municipales en México, representan 2.0% en 2017 y 1.8% en 2018. Este
concepto si me lo esperaba por esas cantidades y comento que es mucho mas que
se capta por productos municipales y mucho mas de lo que se capta por contribu-
ciones especiales de mejoras en nuestro pais.

A manera de repaso se puede ver que los ingresos propios municipales estan for-
mados por las contribuciones (impuestos, derechos y especiales de mejoras), pro-
ductos y aprovechamientos. En México los ingresos propios representan de los in-
gresos totales municipales el 21.4% en 2017 y 22.6% en 2018.

En cuanto a los ingresos propios en relacién con el total de ingresos municipales,
estos son los diez municipios que presentan mejores cifras en 2018: Solidaridad
(QR) 74.3%, Méarquez (Querétaro) 69.6%, Benito Juarez (QR) 60.8%, Los Cabos
58.1%, Querétaro 57.8%, Corregidora (Querétaro) 57.7%, San Pedro Garza Garcia
54.4%, Cuernavaca 52%, Huixquilucan 48.1% y Monterrey 44.9%.

Los municipios que menos recaudan ingresos propios en relacion al total de los in-
gresos municipales son: Ixtapaluca 6%, Chimalhuacan 6.7%, Matamoros 10.5%, La
Paz 13.7% y Coatzacoalcos 14.6%.

3.4 Participaciones Federales

.Los ingresos propios y las participaciones federales conforman los ingresos ordina-
rios de los municipios. A los ingresos propios los presenté antes, ahora corresponde
tratar a las participaciones federales.

Para la mayoria de municipios las participaciones federales representan una parte
fundamental y la mayoria de sus ingresos. Abordar el problema de autonomia mu-
nicipal es importante, pero creo que aiin mas importante es ver la magnitud de las
participaciones federales, que le permitiran hacer frente a la demanda de sus ciuda-
danos.

El Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica (INEGI) (1986, Glosario)
define a las participaciones de la siguiente manera: “Son los recursos financieros
que obtienen las entidades federativas como resultado de compartir la recaudacién
de impuestos federales”.

En esta parte del estudio se hara una breve presentacién de los elementos econo-
micos del sistema fiscal federal, un anélisis de las concepciones y teorias que hacen
referencia al sistema de participaciones en impuestos federales y se presenta como
se encuentran estructurados estos sistemas en algunos paises. Después se hara
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una referencia al sistema de participaciones federales que les corresponden a los
municipios de México.

3.4.1 Analisis Teorico de las Participaciones

Segun D. Eleazar (Retchkiman, 1975:35) existen 16 naciones formalmente federales
en el mundo, entre las cuales se encuentra nuestro pais. En paises federales es
normal que surjan conflictos de intereses sobre los temas politicos y administrativos,
pero en especial surgen controversias en las cuestiones econdmicas. Retchkiman
B. apunta sobre el federalismo fiscal estos puntos:

1.- Labase de los sistemas tributarios debera construirse alrededor de los impuestos
al ingreso personal, de corporaciones y de un gravamen a las ventas. A nivel local
se continuara usando el tributo a la propiedad, con reforzamiento del &mbito superior
de gobierno para tecnificar dicho impuesto.

2.- El gobierno federal otorgara un nuevo tipo de ayuda indiscriminada, que se des-
tinara a los estados y municipios sobre la base de la poblacion y de la incidencia de
la pobreza, para ayudar al bienestar de los mas necesitados (aspecto habitacional,
alimenticio y recreativo).

3.- Los dos niveles menores de gobierno deberan solicitar del mayor que sea el
cobrador general, se encargue de colectar los impuestos al ingreso nacional, a las
sociedades y el de herencias, sin cargo alguno, donde las entidades federativas es-
tructuraran a su propia conveniencia las tasas y las exenciones.

En un régimen federal se requiere coordinar a los niveles de gobierno que tiene
facultades impositivas, para evitar situaciones de doble imposicion o de carga exce-
siva para el ciudadano. Hay que reconocer la dificultad implicita que se tiene al tratar
de lograr la anhelada coordinacién, un buen inicio seria contar con personas pre-
paradas en los tres ambitos de gobierno, para que puedan entender el mismo len-
guaje técnico del sistema tributario. Desde mi punto de vista, en un sistema federal
es mas importante estructurar el propio sistema tributario de todos los niveles, con
caracter equitativo, que pretender que un impuesto satisfaga las necesidades de
equidad en cada nivel de gobierno en forma aislada (Cabezas, 1968:4)

Algunos especialistas en tributacion han planteado la separabilidad de las fuentes
de ingreso, donde se establece que cada nivel de gobierno deberia tener sus propias
bases impositivas, generalmente al gobierno federal se le ha adjudicado el impuesto
sobre la renta (ingresos personales y de empresas), los estados o provincias basa-
rian sus ingresos en el impuesto sobre el consumo o sobre ventas (en nuestro pais
Impuesto al Valor Agregado) y los gobiernos locales tendrian el impuesto a la pro-
piedad inmobiliaria.
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El impuesto compartido o coparticipacion impositiva es mas adecuado para el finan-
ciamiento de los diferentes ambitos de gobierno, en donde al gobierno federal le
corresponde la recaudacion de los principales impuestos, como son el impuesto so-
bre la renta, el impuesto al valor agregado, el impuesto sobre actividades petroleras
y los que gravan al comercio exterior, de los cuales tendra que hacer coparticipes a
los gobiernos estatales y municipales.

Cabezas M. (1968:54) da en el blanco con su atinado comentario sobra la copartici-
pacién impositiva: “El hecho de que el gobierno central sea el mas apto para recau-
dar tributos, no significa que éste nivel debe tener la responsabilidad de gastar todo
lo que recauda...Ambos niveles de gobierno —federal y estatal- deben reconocer que
estas transferencias no son un subsidio denigrante ni una concesion graciosa o vo-
luntaria; son parte integrante del sistema financiero de la nacion”

En las participaciones o ingresos compartidos nunca debe existir indicacién alguna
sobre la forma en que los gobiernos estatales o municipales podrian gastar esos
recursos, ni tampoco deberan estar condicionadas a que se llenen determinados
requisitos.

Cabezas M. (1968:157) menciona que en los impuestos compartidos no hay que
olvidar dos aspectos negativos: 1.- Algunos gobiernos locales indolentes podrian
descuidar la explotacion de sus fuentes de recursos propios; y 2.- A veces los ingre-
sos compartidos producen en las autoridades locales, la sensacion equivocada que
no se requiri6 esfuerzo para recaudarlos y por esta razon los gastan sin el cuidado
debido.

Antes de avanzar hay que aclarar el uso del término participaciones. A lo que en
México se conoce como participaciones, en otros paises se les llama impuestos
compartidos, subvenciones, transferencias incondicionales o ingresos de descen-
tralizacién financiera. (Oates, 1977; Cabezas, 1968; Retchkiman, 1975; Mufiiz,
1986, Roviro, 1976).

Para Mufiiz de las Cuevas (1986:54), la jurisdiccion superior facilita los recursos a
los gobiernos inferiores mediante alguna de estas figuras: a) Convenio o concierto;
b) Cesion de impuestos; y ¢) Transferencias o subvenciones. Mediante el convenio
se llega un acuerdo, en que cada una de las jurisdicciones se responsabiliza de la
gestion y administracién financiera de los tributos, entregando la otra parte pactada
de la recaudacion. En la cesién la administracion central cede total o parcialmente
sus ingresos a los gobiernos regionales. En la transferencia la jurisdiccion central
entrega determinadas cantidades de recursos, que pueden ser de libre disposicion
o condicionadas a la utilizacién para un fin concreto.

Lo que menciona el autor como cesién de impuestos es también conocido como
participaciones en el producto, las cuales consisten en distribuir a los gobiernos lo-
cales parte o el total de los rendimientos de los tributos previamente especificados,
en base al origen de la recaudacion, es decir, que se ‘devuelve’ a cada zona parte
o el total de sus contribuciones.
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Para Cabezas M. (1968:60) el sistema de participaciones en el producto solamente
funciona bien cuando concurren todas o la mayoria de las siguientes condiciones:
1.- Debe tratarse de tributos, fundamentalmente impuestos, en los que la mayoria
de gobiernos municipales tienen interés; 2.- Para que el gobierno central o regional
asuma la responsabilidad de la recaudacion, debe existir un interés por parte de
estos niveles de gobierno en explotar esos tributos, caso en el cual el gobierno re-
caudador se queda con una parte del rendimiento; y 3.- Los tributos deben tener
tales caracteristicas que permitan determinar el origen de la recaudacion.

En otra clasificacion existen dos modalidades en la coparticipacion impositiva: atri-
bucion directa y atribucion indirecta. La atribucion directa es lo que conocemos como
participacién en el producto. En el sistema de atribucién indirecta todos los munici-
pios o grupos determinados de ellos resultan favorecidos por la distribucién del por-
centaje establecido sobre los impuestos nacionales, efectuado en base a diferentes
criterios y donde generalmente se integra un ‘fondo’ para repartir los ingresos.

Hay una clasificacion principal para dichos fondos fiscales: 1.- Fondos especiales y
fondos generales: Atendiendo a la afectacion o no afectacion de un destino comdn
de los recursos; y 2.- Fondos de compensacion, fondos de nivelacion y fondos retri-
butivos. Los fondos de compensacion tienen por objeto indemnizar la pérdida o la
merma de ingresos de los estados o municipios, como consecuencia de la supresion
de determinados tributos locales. Los fondos de nivelacion tienen como finalidad
lograr el equilibrio entre los ingresos y los gastos ordinarios estatales o municipales.
Los fondos redistributivos tienen como objetivo el conseguir una mejor distribucion
de los ingresos tributarios en el plano nacional.

Todas las técnicas o sistemas de distribucion ideadas o practicadas para los fondos
fiscales pueden basarse en tres grandes indicadores: a) Gasto; b) Poblacién; y c)
Situacion financiera del municipio (Roviro, 1976:212-219).

El sistema de gasto puede quedar reducido a uso de dos indices: gasto absoluto y
gasto ponderado. Donde se pueden incluir indicadores per cépita o tratar al ingreso
en lugar de gasto.

La cifra de poblacién de un municipio se considera como un elemento que reviste
particular interés, por un doble motivo: a) La poblacién presenta una visién aproxi-
mada de la capacidad econémica del municipio, debido a que se supone que a ma-
yor poblacion se tendra un mayor atractivo de posibilidades econémicas que inciten
a la residencia; y b) Dado el caracter que han adquirido los servicios publicos, el
numero de habitantes guarda una relacién directa con el volumen de gastos. En las
cifras de poblacion se pueden utilizar indicadores absolutos o ponderados.

La situacién financiera del municipio puede ser detectada en funcién de estos ele-
mentos: a) Cargas que debe soportar, donde se dispone de tres puntos de referen-
cia: volumen de gasto, nivel de endeudamiento y rendimiento fiscal; b) Ingresos de
toda indole que se puede disponer; y ¢) Necesidades, cuya estimacién supone una
combinacion de los factores anteriores, para llegar a un equilibrio de medios y fines.
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Como en toda asignacién de recursos, las formulas empleadas de reparto para los
fondos fiscales, pueden no satisfacen las aspiraciones o deseo de todos los involu-
crados, Yya que con cualquier técnica de reparto siempre habra algunos gobiernos
locales que se sentiran desfavorecidos y otros insistiran en usar otros indices que
los favorezcan mas.

Oates W. (1977:280-292) plantea un modelo econométrico, donde incluye la infor-
macion de 58 paises, descubriendo que hay una fuerte asociacion inversa entre el
nivel del ingreso per cépita y el grado de descentralizacién fiscal: los paises mas
ricos parecen tener una hacienda mas descentralizada, es decir, suele ocurrir que
en las naciones desarrolladas los ambitos de gobierno local reciben una proporcién
mayor de los ingresos publicos totales del pais, cosa contraria a lo que sucede en
los paises mas pobres.

En cuanto a la experiencia de los diferentes paises en la reparticion de los fondos
fiscales, Colom N. (1982:78-87) nos menciona la experiencia de cuatro paises

El sistema inglés de coparticipacion impositiva es bastante complicado y se basa en
la prevision gubernamental de los gastos locales, a partir de datos de las propias
localidades, una vez deducidas las subvenciones o transferencias especificas. Los
elementos que toman en cuenta para la distribucion de los impuestos de copartici-
pacion, llamado impuesto de ayuda compartida (rate support grant), son los siguien-
tes: a) El criterio de las necesidades, que incluye poblacién total, poblacion por edad,
escolares por grupo de edad, densidad de poblacion, crecimiento de la poblacion,
kilometraje de carreteras, comparacién con ciudades de costos mayores (por ejem-
plo Londres); b) El factor de capacidad, que es la cantidad necesaria para que todos
los entes locales alcancen el ingreso medio del impuesto; y c) El llamado elemento
‘doméstico’, que viene a ser una compensacion a las autoridades locales por exentar
del pago del impuesto predial a propiedades que marque el gobierno central.

En Alemania Occidental el sistema de impuestos compartidos, establecido a fines
de la década de los setentas, se basa en los siguientes indicadores: a) Poblacion
municipal; b) Numero de estudiantes; y ¢) Un aumento del 6% para los municipios
fronterizos y otro incremento igual para las estaciones termales, que aumentan su
ponderacion con el volumen de poblacion, que va de la unidad para los municipios
de menos de cinco mil habitantes a 1.35 para los de mas de medio millén de perso-
nas. En cuanto al nimero de estudiantes, éste también es ponderado en funcion del
costo del servicio educativo, partiendo del 69% para las escuelas primarias al 197%
para las universidades e institutos profesionales.

En Argentina todo lo que ingresa a la nacién proveniente de impuestos (a la renta,
al patrimonio, sobre capitales, al valor agregado y a posesion de divisas) es repartido
de la siguiente forma: 48.5% para el gobierno central, 48.5% para las provincias (lo
que para nosotros son las entidades federativas) y 3% restante para un fondo de
desarrollo regional. Los indices para repartir el 48.5% de las provincias son: a) El
65% en proporcién a la poblacién: b) 25% de acuerdo a la diferencia de desarrollo
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econdmico que exista entre cada jurisdiccion y el area mas desarrollada (en este
caso la capital federal), para medir el grado de desarrollo se consideran aspectos
como la calidad de la vivienda, el grado de educacién y los automéviles por habi-
tante; y c) 10% entre las provincias cuya densidad de poblacién sea inferior a la
media del pais.

Colom N. propone que en Espafia, la participacion local deberia representar del diez
al quince por ciento del total de impuestos indirectos que recaude el gobierno central.
Dicha participacién se debera entregar a las comunidades auténomas (entidades
federativas para nosotros) en funcién de la poblacion, a su vez las comunidades
deberan redistribuirlas mediante alguna férmula de reparto que tengan en cuenta la
capacidad fiscal y el criterio de necesidad.

Por ultimo, Roviro M. (1976:453-455) presenta en forma excelente una idea general
de coémo repartir el fondo fiscal. La técnica de reparto para el fondo general se podria
instrumentar conforme a los siguientes criterios:

1.- En proporcion directa a estos indicadores: a) Nimero de habitantes ponderado
por un indice de crecimiento o decrecimiento inter padrén; b) Longitud de vias publi-
cas municipales en relacion con la superficie del municipio; c) Esfuerzo fiscal; y d)
Esfuerzo presupuestario.

2.- En proporcion inversa a la renta local del municipio, en relacion con la renta na-
cional.

3.4.2 Subvenciones Municipales

Las subvenciones también suelen identificarse como transferencias condicionadas
o auxilios de otros niveles de gobierno.

Aparte de incrementar los ingresos municipales, las subvenciones pueden llegar a
tener multiples objetivos, tales como: estimular a los gobiernos locales para que
realicen ciertas actividades, inducirlos a que mejoren la calidad de determinados
servicios en los que el gobierno central tiene especial interés o disuadirlos de ciertas
actividades negativas.

La Union Internacional de Ciudades y Poderes Locales (IULA) (citada por Roviro,
1976:373) celebré en 1969 su Congreso en la ciudad de Viena, donde asienta que
las transferencias podran ser concedidas para cumplir estas finalidades principales:

1.- Compensar las disparidades en el nivel de bienestar de las entidades municipa-
les.

2.- Otorgar una ayuda complementaria a las corporaciones locales, en posicién eco-
némica por debajo de lo normal.

55



J. Antonio Villalobos Léopez

3.- Fomentar la prestacion de determinados servicios a nivel local.

4 .- Poner en manos de 6rganos de la administracién del Estado nacional un instru-
mento de control de las actividades de los gobiernos locales.

5.- Ayudar a las corporaciones municipales en caso de desastres: catastrofes, terre-
motos, hambres y epidemias.

Lordello de Mello (1975:650) sefiala que entre las condiciones esenciales para el
buen funcionamiento de un sistema de subvenciones se destacan las siguientes: a)
Que haya planes y programas definidos en el &mbito local, para cuya ejecucién se
desee la cooperacién de gobiernos superiores; b) Que el otorgamiento de auxiliar
obedezca a criterios objetivos y automaticos, siempre que sea posible, sin subordi-
nacion a intereses politicos y partidistas de inmediato; y c) Que se ejerza un control
efectivo sobre la utilizacion de los recursos por medio no solo de la auditoria tradi-
cional, de naturaleza eminentemente legal y contable, sino de auditoria sustantiva,
a través del control de resultados e inspeccion de los programas.

Si se diera el lamentable caso, que algunos municipios rurales y semiurbanos no
hagan uso de recursos provenientes de subvenciones, por no poder llenar los requi-
sitos 0 expedientes técnicos que son necesarios, se perderian de hacerles llegar a
sus poblaciones servicios publicos que le son indispensables. A este respecto,
Froomkin Joseph (sin afio: 8) comenta: “La ausencia de administradores capaces
ha impedido que -los municipios- se beneficien de servicios que proporciona el go-
bierno central con solo pedirlos....Los municipios de los paises subdesarrollados no
so6lo deben de contar con personas calificadas para determinar las necesidades de
la ciudad, sino también contar con un personal que sepa como y a quien pedir ayuda
en el gobierno central”.

3.3 Las Particiones Municipales en México

Beteta R. (citado por Gil y Retchkiman, 1981:74) comenta que hasta 1925 existian
mas de cien impuestos diferentes, sin contar con los gravamenes municipales, por-
que ademas del sistema tributario federal, cada entidad establecia sus propias con-
tribuciones, incidiendo sobre los mismos objetivos.

En el pais se celebraron tres convenciones fiscales, aqui no pretendo analizar dichas
convenciones, para ese objetivo existen buenos trabajos (Martinez, 1981; Gil, 1981;
Nufiez, 1981:85-110).

La primera convencion fiscal se celebra en 1925, en ésta se buscaba acabar con la
doble tributacién, para lo cual se estableci6 para las entidades federativas una par-
ticipacién en el producto de los impuestos federales. La segunda convencion fiscal
se celebra en 1933, donde se concedid a las entidades federativas, a manera de
ensayo, una participacion en el impuesto sobre la renta. La tercera convencién fiscal
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es celebrada en 1947, donde se acuerda la intervencion del Banco de México como
medio para garantizar a las entidades federativas sus participaciones correspon-
dientes.

En 1953 se promulga la Ley de Coordinacién Fiscal y en 1980 entra en vigor la Ley
de Coordinacion Fiscal vigente, que rige las relaciones de los ingresos tributarios de
los tres ambitos de gobierno, sustituyendo ésta al ordenamiento de 1953. El Sistema
Nacional de Coordinacién Fiscal se deriva de la Ley de Coordinacion Fiscal.

Para entender las participaciones municipales en México es imprescindible analizar
la Ley de Coordinacion Fiscal (LCF) vigente, estos parrafos los dedicaré a tratar lo
que esta importante norma establece sobre los impuestos coparticipados. La Ley de
Coordinacién Fiscal (LCF) esta compuesta por cinco capitulos y 52 articulos, el ca-
pitulo | aborda las participaciones de los estados, municipios y Distrito Federal en
los ingresos federales, y el capitulo V de los fondos de aportaciones federales.

El Articulo 1 LCF marca como objeto coordinar el sistema fiscal de la federacion con
las entidades federativas, asi como con los municipios, para establecer la participa-
cion que corresponda a sus haciendas publicas en los ingresos federales y la forma
de distribucién de dichas participaciones.

El conocido Ramo 28 esta compuesto por catorce fondos (CONEVAL, 2017:37),
tiene caracter resarcitorio y tiene como fin asignar recursos de manera proporcional
a la participacion de las entidades federativas en la actividad econémica y la recau-
dacién, por lo tanto, pretende generar incentivos para incrementar el crecimiento
econdmico y el esfuerzo recaudatorio. Cada fondo presenta una férmula para la dis-
tribucién de los recursos, en base a variables como el tamafio de la poblacion, la
tasa de crecimiento del Producto Interno Bruto (PIB) estatal, el crecimiento de la
recaudacion de impuestos y derechos locales. Aqui solo describiré cinco fondos que
son los mas importantes en los ingresos municipales del pais.

El Articulo 2 LFC establece que el Fondo General de Participaciones se constituira
con el 20% de la recaudacion federal participable que obtenga la federacion, esta
se compondra por todos los impuestos y derechos de mineria netos, excluyendo
entre otros: el impuesto sobre la renta de contratos de hidrocarburos, el impuesto
sobre la renta por concepto de salarios y similares, el impuesto sobre automaviles
nuevos. Adicionalmente el Fondo General de Participaciones estara integrado por el
80.29% de los ingresos petroleros del gobierno federal. En la ley hay especificacio-
nes concretas que hacen excepciones a esos rubros que componen este fondo.

La férmula para repartir el Fondo General de Participaciones viene determinada por
el monto que recibieron las entidades por dicho concepto en el afio 2007 mas un
incremento de dicho fondo para cada ejercicio fiscal, que se calculara en base a tres
coeficientes:

C1: Se calcula en base a datos del Producto Interno Bruto (PIB) de cada entidad.
Se obtiene basicamente de la diferenciacion del PIB del afio anterior comparado
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contra el PIB de hace dos afios en cada entidad federativa. Este coeficiente asigna
el 60% del incremento del Fondo General de Participaciones para cada afio, con
respecto al afio base 2007.

C2: Se obtiene del incremento de los Impuestos Estatales (IE) diferenciados del afio
anterior con respecto al incremento de afios anteriores. El concepto IE incluye los
impuestos y derechos que se recauden en una entidad, mas los rubros del impuesto
predial y los derechos por suministro de agua que registren flujo en las entidades.
El coeficiente C2 asigna el 30% del incremento del Fondo General de Participacio-
nes para cada afio.

C3: Se obtiene diferenciando los montos de Impuestos Estatales (IE) del afio ante-
rior con respecto a los afios anteriores. El coeficiente C3 asigna el 10% restante del
incremento del Fondo General de Participaciones.

De acuerdo a la Ley de Coordinacion Fiscal (LCF) los coeficientes C2 y C3 se con-
sideran como incentivos recaudatorios.

El Articulo 2-A LCF es muy importante para efectos de los temas que se tratan en
este andlisis, sefiala la participaciéon que ha de corresponder a los municipios del
pais. La fraccion | del Articulo 2-A LCF establece que a los municipios fronterizos o
con litorales por donde se realizan las operaciones de comercio exterior les corres-
pondera: 0.136% de la recaudacion federal participable.

El Articulo 6 LCF ordena que los municipios deberan recibir minimamente el 20% de
las participaciones que obtengan las entidades federativas del Fondo General de
Participaciones.

Para ver la importancia del Fondo General de Participaciones diremos que en los
municipios del pais ese rubro represento el 21.2% de todos los ingresos publicos
municipales en 2017 y represento el 22.5% de todos los ingresos municipales en
2018. Como se puede apreciar es el fondo que mayor porcentaje representa de los
ingresos municipales en México.

La fraccion Il del Articulo 2-A LCF establece que el 1% de la recaudacion federal
participable se repartira en la siguiente forma;

a) 16.8% se destinara a un Fondo de Fomento Municipal
b) 83.2% incrementard dicho Fondo de Fomento Municipal y s6lo correspon-
dera a las entidades coordinadas en materia de derechos.

El Fondo de Fomento Municipal se distribuira entre las entidades de acuerdo al
monto que se repartié en el afio 2013, mas un incremento que se repartira cada afio.
El incremento se repartira en base a los siguientes coeficientes:

C1: Se obtiene de la diferenciacion de la recaudacion local del predial y derechos de
agua del afio anterior en relacién a la recaudacion del predial y derechos de agua
de dos afios antes. Este coeficiente otorga el 70% del incremento del apartado B del
Fondo de Fomento Municipal de cada afio.
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C2: Este coeficiente se dara siempre y cuando el gobierno de la entidad sea el res-
ponsable de la administracion del impuesto predial por cuenta del municipio. Se cal-
cula con un valor minimo de los Ingresos (predial y agua) del afio anterior diferen-
ciado con hace dos afios. Este coeficiente otorga el 30% del incremento del apartado
B del Fondo de Fomento Municipal cada afio.

El Fondo de Fomento Municipal representd en 2017 el 5.1% de todo el ingreso mu-
nicipal en la nacién, mientras que en 2018 significo el 5.4% de todo el ingreso mu-
nicipal. Es el segundo fondo en cuanto a importancia dentro del ingreso municipal,
que se obtiene por participaciones o impuestos compartidos.

El Articulo 3-B LCF establece que las entidades federativas adheridas al Sistema
Nacional de Coordinacion Fiscal, participaran en el 100% de la recaudacién que se
obtenga del impuesto sobre la renta correspondiente al salario del personal de su
circunscripcion territorial. De igual manera el 100% de ese concepto en territorio
municipal ird a parar al municipio correspondiente.

Es el conocido como Fondo del Impuesto sobre la Renta, este fondo representd el
2.2% del ingreso total municipal en 2017 y el 2.7% del ingreso total municipal en
2018. Es el tercer fondo en importancia que se entrega via participaciones federales
a los municipios del pais.

El Articulo 4 LCF establece que el Fondo de Fiscalizacion y Recaudacion estara
conformado por el 1.25% de la recaudacién federal participable de cada ejercicio.
En este fondo influyen variables como el PIB de cada localidad, la recaudacién de
impuestos y derechos locales y el valor de la mercancia embargada o asegurada en
la entidad.

El Fondo de Fiscalizacién y Recaudacion represento el 1.8% de los ingresos totales
municipales en 2017 y 1.9% de los ingresos totales municipales en 2018, en nuestro
pais.

El Articulo 3-A establece que las entidades federativas adheridas al Sistema Nacio-
nal de Coordinacion Fiscal disfrutaran del 20% de la recaudacion sobre bienes es-
peciales (cerveza, bebidas refrescantes, alcohol y bebidas alcohdlicas) y el 8% de
la recaudacion si se trata de tabacos labrados. A su vez los municipios recibiran
como minimo el 20% de la participacion que le corresponda a la entidad federativa.

Las participaciones que recibieron los municipios del pais por Impuesto Especial
sobre Produccidn y Servicios representaron el 0.5% de los ingresos totales munici-
pales en 2017 y 2018. Las participaciones que recibieron los municipios por con-
cepto del impuesto sobre automaviles nuevos representaron de los ingresos totales
municipales 0.5% en 2017 y 2018 también. Por concepto de Impuesto Especial so-
bre Productos y Servicios (IEPS) en el ramo de gasolinas, representaron el 0.9% del
ingreso total municipal en 2017 y 2018.

Con esto vemos, que las participaciones federales que reciben los municipios del
pais (Ramo 28), en relacion a sus ingresos totales representan el 35% en 2017 y el
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37.1% en 2018. Estos rubros son los méas importantes para los municipios del pais,
ya que no estan destinados para un fin especifico o detallado, los ayuntamientos los
pueden usar para cubrir los servicios publicos que sus comunidades demanden.

Para ubicar otras cifras Coneval (2017:39) nos dice que el 25% de los recursos del
Ramo 28 son destinados al Estado de México y la Ciudad de México, por su parte
Baja California Sur, Colima y Tlaxcala concentran poco mas del 2% del total de re-
cursos del Ramo 28.

En 1999 entra en vigor la nueva Ley de Coordinacién Fiscal, cuya base principal se
estructura en las aportaciones federales que se concibieron como mecanismos para
descentralizar el ingreso nacional. En principio se tuvieron cinco fondos y actual-
mente se cuenta con ocho, en lo que se conoce como Ramo 33. Estas reformas
buscaban dotar a los gobiernos locales de recursos econémicos para implementar
politicas publicas conforme a las directrices federales y lograr un equilibrio entre las
diferentes regiones de la nacion.

El capitulo V en su Articulo 25 LCF establece la obligatoriedad de destinar los recur-
sos que se mencionan en este apartado, para cumplir los objetivos destinados de
los distintos fondos de aportacion federal. Los principales fondos del Ramo 33 son:
Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social (FAIS) y Fondo de Aportacio-
nes para el Fortalecimiento Municipal y de las Demarcaciones Territoriales del Dis-
trito Federal (FORTAMUNDF).

El Articulo 32 LCF establece que el 2.5294% de la recaudacién federal participable
se repartira entre entidades federativas y municipios de la nacién. Del total de la
recaudacion federal participable a los estados les correspondera el 0.3066% y a los
municipios el 2.2228%. Este fondo es conocido como FAIS.

El Articulo 33 LCF norma que las aportaciones federales del FAIS se destinaran
exclusivamente para financiamiento de obras, acciones sociales basicas e inversio-
nes que beneficien a la poblacidn en pobreza extrema y localidades con alto 0 muy
alto nivel de rezago social.

El Articulo 34 LCF establece que el ejecutivo federal, a través de la Secretaria de
Desarrollo Social, distribuira el FAIS. La formula para repartir el Fondo de Aportacio-
nes para la Infraestructura Social (FAIS) viene determinada por el monto que reci-
bieron las entidades por dicho concepto en el afio 2013 méas un incremento de dicho
fondo para cada ejercicio fiscal, que se calculara en base a lo siguiente;

1.- Coeficiente z: Participacion de la entidad en el promedio nacional de carencias
de la poblacion en pobreza extrema més reciente que da a conocer el Consejo Na-
cional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL), que a su vez
se calcula con estos datos: Carencias de la Poblacion en Pobreza Extrema (CPPE)
y Poblacién en Pobreza Extrema (PPE). El coeficiente z otorga el 80% del incre-
mento del FAIS para las entidades.
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2.- Coeficiente e: Que se obtiene de la diferencia entre la Poblacién en Pobreza
Extrema (PPE) en el dato més reciente en diferenciacion con el dato anterior que da
a conocer CONEVAL. Este coeficiente otorga el 20% restante del incremento del
FAIS para las entidades.

Para el Distrito Federal se marcd el monto del FAIS en 686'880,919 pesos en 2013.

El Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social (FAIS) representd el 11.5%
delingreso total municipal en 2017 y represent6 el 110.9% del ingreso total municipal
en 2018. Con esto se aprecia la importancia de dicho fondo en los ingresos publicos
municipales y ocupa el tercer lugar en los fondos federales que obtienen los munici-
pios en México.

El Articulo 35 LCF establece el caracter redistributivo que tendra el Fondo para la
Infraestructura Social Municipal y de las Demarcaciones Territoriales del Distrito Fe-
deral (FORTAMUNDF), en base a la magnitud y profundidad de la pobreza extrema.
Para ello se utilizara informacién publicada por CONEVAL.

El Articulo 36 LCF establece que el FORTAMUNDF se repartira en base a los si-
guientes montos: a) Con el 2.35% de la recaudacion federal participable, y b) Al
Distrito Federal se le entregara el 0.2123% de la recaudacion federal participable.

Articulo 37 LCF establece que los recursos del FORTAMUNDF se destinaran dando
prioridad al cumplimiento de obligaciones financieras, al pago de derechos y apro-
vechamientos por concepto de agua, descargas de aguas residuales, a la moderni-
zacion de los sistemas de recaudacion locales, mantenimiento de infraestructura, y
a la atencion de la seguridad publica.

El Articulo 38 LCF sefiala que El Ejecutivo Federal, a través de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico, distribuira los recursos del FORTAMUNDF en propor-
cién directa al numero de habitantes con que cuente cada entidad federativa, de
acuerdo con informacion estadistica mas reciente que emita el Instituto Nacional de
Estadistica, Geografia e Informatica (INEGI). Las entidades a su vez distribuiran los
recursos que correspondan a los municipios en proporcién directa al nimero de ha-
bitantes.

El FORTAMUNDF representé de los ingresos totales municipales el 13.3% en 2017
y en 2018 represento el 13.9% de los ingresos totales municipales de la nacién. Con
lo cual se ubica este fondo como segundo lugar en importancia de las finanzas pu-
blicas municipales.

El Articulo 39 LCF determina que el Fondo de Aportaciones Mltiples (FAM) se con-
formara con el 0.814% de la recaudacion federal participable. El Articulo 40 LCF
establece que 46% del FAM se destinara a desayunos escolares, apoyos alimenta-
rios y de asistencia social, mientras que el 54% restante se destinara a la construc-
cion, equipamiento y rehabilitacion de infraestructura educativa.
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Las aportaciones federales, y en menor medida estatales, que se reasignaron a los
municipios del pais (Ramo 33) representaron de los ingresos totales municipales el
38.4% en 2017 y en 2018 representaron el 35.9% de los ingresos totales municipa-
les. Recordemos que estos rubros de ingreso por aportaciones son destinados a un
fin predeterminado y los gobiernos municipales no tienen libertad para gastarlos.

Segun datos de Coneval (2017:97) el Ramo 33 es particularmente valioso para
buena parte de los gobiernos municipales del pais, para un tercio de éstos ese ramo
33 representa en promedio el 25% de sus ingresos. En promedio, 50% de los in-
gresos municipales de Chiapas y Oaxaca proviene del Ramo 33.

La gran suma de participaciones y aportaciones (subvenciones) municipales en re-
lacion con el total de ingresos municipales significan el 73.4% en 2017 y el 73% en
2018. De aqui viene la gran mayoria de ingresos publicos municipales.

3.5 Empréstitos Municipales

Antes que nada es conveniente distinguir entre tres términos que con frecuencia se
suelen confundir o son usados como sindnimos: crédito, empréstito y deuda publica.

El crédito publico significa confianza en el cumplimiento de las obligaciones que con-
trae un ente publico con instituciones privadas o con otros organismos publicos. El
crédito esta ligado intimamente con la capacidad de pago y presenta dos caracte-
risticas sobresalientes: 1.- Que es de naturaleza voluntaria; y 2.- Que no es necesa-
ria la garantia material. Si no se da alguno de los dos puntos se desvirtuaria la esen-
cia del crédito.

El empréstito publico consiste en el uso que se hace del crédito, generandose con
él una obligacion de pago. A través del empréstito el ente publico obtiene ingresos
extraordinarios contra la promesa de pago del capital y de los intereses que se esti-
pulen en el convenio. Al empréstito se le considera como el acto intermedio entre el
crédito y la deuda.

La deuda publica es el conjunto de obligaciones que una entidad pubica contrajo
tiempo atrés y que en un momento dado se vera obligado a responder por ellas. Las
obligaciones pueden estar constituidas por bonos, valores, titulos u otra clase de
documentos publicos. En mi punto de vista, el término deuda publica esta asociada
con los ingresos que se obtuvieron en periodos pasados y no con lo que se obtiene
en el presente o con lo que se espera obtener en el futuro.

En general, ninguna unidad econdmica (publica o privada) puede contar con ingre-
sos tan abundantes para financiar sus necesidades corrientes y de capital, por lo
cual el crédito es tan importante en la actividad econémica y hasta se podria decir
que constituye punto neural de ella. El acceso al crédito posee caracteristicas dis-
tintas a los ingresos ordinarios, por lo cual merece un tratamiento diferente.
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En opinién de Caplan B. (1971:117 y 120) “La experiencia recogida en varios paises
de América Latina indica, sin lugar a dudas, que el problema basico del deterioro
progresivo de las finanzas municipales se origina en la financiacién de sus inversio-
nes de capital”. El propio autor sefiala que las razones que limitan el crédito para
los municipios de América Latina son: a) Falta de mercados locales de capital; b)
Desconfianza de los inversores en el cumplimiento de las obligaciones; ¢) Limitacion
o carencia de facultades por parte de los municipios; d) Falta de organizacién para
llegar a los mercados de capital externos; y e) Inestabilidad monetaria, econémica y
politica en los respectivos paises.

Por su parte, Cisneros Q. (1986) ha notado que los recursos crediticios no han cum-
plido integramente con la funcion de apoyar al desarrollo municipal, debido a las
siguientes causas: 1.- Falta de conocimiento de las autoridades locales de las fuen-
tes y tipos de financiamiento; 2.- Carencia de politicas adecuadas a las necesidades
reales del municipio; y 3.- Una programacién financiera inadecuada y en la mayoria
de los casos una falta de capacidad técnica para la presentacion de proyectos de
inversion en obras o servicios, donde ademas es poca la asistencia técnica que brin-
dan las instituciones bancarias de desarrollo.

En ese sentido, Cabezas M. (1968:68) ha dicho que la recaudacion de recursos por
medio de impuestos produce una contraccidn de la economia considerablemente
mayor que cuando se obtiene la misma cantidad por medio de empréstitos publicos,
ya que los impuestos son pagados coactivamente y los contribuyentes sienten dis-
minuir su ingreso disponible, mientras que la persona adquiriente de un titulo de
crédito lo hace voluntariamente, utilizando recursos que con toda probabilidad los
habria ahorrado.

International City Managers Association (1963:211) dice que una inteligente politica
de empréstitos para cualquier unidad econdmica y mas de aplicacién en un gobierno
local, es la que busca conservar el crédito y no el agotamiento de él, lo que involucra
pedir prestado tan raramente como sea posible y pagar tan rdpidamente como se
pueda. Cuando los gobiernos locales tiene restricciones legales para poder contratar
empréstitos, muchos proyectos de utilidad para la poblacién no se podrian llevar a
cabo, porque los ingresos ordinarios municipales son insuficientes, con lo cual los
residentes actuales y futuros no podrén contar con servicios basicos para su desen-
volvimiento cotidiano.

La deuda publica siempre termina transformandose en impuestos o sea que la ver-
dadera opcion deberia plantearse entre impuestos presentes o impuestos futuros.
Sélo se debe recurrir al empréstito para financiar la construccién de bienes de ca-
racter duradero y de elevado costo, de tal forma que las generaciones futuras sean
quienes mas disfruten de los beneficios que proporcionan esos bienes y sean las
que paguen la mayor parte del costo, por medio de impuestos, que serviran para el
pago de intereses y capital de la deuda publica, de esta forma, se estara transfi-
riendo al futuro la mayor parte de los beneficios y de la carga, o sea, junto con el
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pasivo se transfiere el activo a futuro (Cabezas, 1968:66; Caplan, 1971:119; Inter-
national City....1963:213).

Ruiz Durén (1984:24) anota que los municipios y entidades federativas pueden re-
currir a las fuentes no tradicionales de ingresos, pudiendo pensar que se puede otor-
gar a esos niveles de gobierno, el derecho de colocacién de valores publicos (bonos
municipales y estatales) para el financiamiento de ciertas obras y servicios publicos
de capital considerable, camino por el cual se abriria una nueva concepcién del
gasto publico municipal, integrandolo al concepto de financiamiento deficitario en su
acepcion mas amplia.

La emision de bonos municipales es un medio legitimo para financiar proyectos de
capital voluminoso, en relacion con las fuentes corrientes de financiamiento de la
municipalidad, que tengan utilidad duradera y que no sean de tipo frecuentemente
recurrente. Para la finalidad anterior los bonos municipales parecen bastante apro-
piados, ya que ofrecen un medio a través del cual los pagos de las inversiones de
capital pueden distribuirse en funcién de la vida 0til de las obras o servicios, de tal
manera que existe mayor coincidencia entre la corriente de pagos y beneficios futu-
ros (International City Managers Association, 1963: Tomo | p.212; Oates, 1977:208-
209).

En la colocacion de cualquier bono, en este caso municipal, se debe asegurar que
los ingresos futuros permitan cubrir los intereses y el pago del capital, de lo contrario,
los acreedores perderian la confianza en el gobierno municipal, que es la parte fun-
damental para hacer uso del crédito. Se debe hacer notar a la poblacién que ad-
quiere un bono municipal, que ademas de constituir una buena colocacion para sus
ahorros, los ingresos se destinaran a un fin util para la comunidad donde reside, con
lo cual podré contar ademas con més y mejores obras y servicios publicos.

Blair, G. (1966:399) nos proporciona una buena explicacion de las maneras en que
se puede clasificar a los bonos municipales:

1.- Basada en el periodo de pago: bonos de amortizacion y bonos de vencimiento.
Los primeros pueden ser pagados en cualquier momento anterior a la fecha de su
vencimiento, los segundos son aquellos que vencen en fechas escalonadas.

2.- Basada en la época de su vencimiento: reembolsables y no reembolsables.

3.- Por tipo de bonos: de obligacion general, de obligacién limitada y de ingresos.
Los bonos de obligacién general estan garantizados con todas las fuentes de recur-
sos de que disponen los gobiernos municipales. Los bonos de obligacién limitada o
gravamen especial estan respaldados por una fuente de ingresos especifica, por
ejemplo: la contribucién de mejoras. Los bonos de ingresos estan asegurados por
la garantia de los recursos provenientes de proyectos de inversién, tales como: ca-
minos, puentes explotados por sistema de peaje, obras hidraulicas o sistemas de
transporte publico.
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Un bono de ingreso es una obligacién emitida por los gobiernos locales para finan-
ciar un proyecto productivo y pagable, tanto lo que se refiere al capital como a los
intereses, exclusivamente con lo que produzca el proyecto, por lo cual su caracte-
ristica fundamental es que el servicio y la amortizacién de la deuda publica han de
ser pagados con los productos del proyecto y no necesitan del poder fiscal de la
autoridad que los emitio.

International City Managers Association (1963:Tomo IIl p.523) menciona que los ti-
pos de proyectos capaces de ser financiados con bonos de ingresos deben consi-
derar: 1.- Que se prestan faciimente a funcionar sobre una base de cargo por servi-
cio; 2.- Que en la ejecucion de las obras se pueden cubrir los costos locales de
operacion, mantenimiento e intereses de la deuda; 3.- Las actividades que puedan
lograr lo anterior y lo hagan sin violentar ninguna exigencia social o econémicamente
vital de la comunidad. Los servicios que se podrian financiar con bonos de ingreso
son: sistemas de abastecimiento de agua, de luz, plantas de gas, estacionamientos
0 garajes, puentes y tlneles de peaje, mercados publicos y auditorios.

En materia de deuda publica, sera necesario otorgar tasas de interés que retribuyan
el ahorro de los acreedores, ya que los argumentos sentimentales o morales, como
el llamado al deber con la comunidad, no seran suficientes para compensar un inte-
rés fuera de la realidad econdmica que se presente. Dos factores que influyen en el
tipo de interés son: a) Garantias de la operacién, cuanto mayor sea la garantia mas
bajo puede ser el interés; y b) Liquidez, cuanto mayor sea la factibilidad de convertir
la inversion en dinero liquido, menor puede ser el interés, en los hechos el interés
es el precio de la espera (Caplan, 1971:125).

En opinién de Oates W. (1977:214) las unidades gubernamentales menores pueden
habitualmente recibir préstamos a tipos de interés significativamente més bajos que
los préstamos generales, pone el ejemplo de que en Estados Unidos las emisiones
de bonos de los gobiernos locales estan exentos de pagar el impuesto sobre la renta,
con lo cual los estados y las localidades pueden normalmente obtener fondos a tipos
de interés por debajo de las emisiones de otros prestatarios.

Todo parece indicar que la solucién adecuada para la creacion de deuda publica
municipal consiste en la creacion de una institucion o centro nacional que se encar-
gue de la facultad de avalar y revisar los valores crediticios de los entes municipales.
Respecto a eso, Caplan B. (1971:126) anota: “la forma mas facil de llevar adelante
un programa de restablecimiento o creacion del crédito municipal es a través de un
ente intermunicipal con personeria y patrimonio propio, actuando con el caracter de
empresa publica o en el nivel de sociedad anénima propiedad de un conjunto de
municipalidades”.

Para Cabezas M. (1968:77) un organismo de este tipo tendria que ser financiado

con recursos del gobierno central, el cual tendria dos funciones fundamentales: 1) A

los municipios grandes podria ofrecerles asesoramiento en materia de emision, co-
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locacion, consolidacion, conversiones y servicio de deuda pubica; y 2) A los munici-
pios pequefios que no podran estar en condiciones de emitir titulos de deuda pu-
blica, les podra ofrecer préstamos preferenciales.

En el Cuadro 2 se aprecia que los empréstitos en relacion con el ingreso total muni-
cipal representan el 1.2% en 2017 y 1.1% en 2018.
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4, DESARROLLO ECONOMICO Y TIPOLOGIA MUNICIPAL

En forma breve, el crecimiento econémico lo puedo definir como el incremento del
ingreso o producto superior al aumento registrado en la poblacién, que se consigue
en forma permanente. El crecimiento econdmico es una condicién o prerrequisito
para que se pueda alcanzar el desarrollo economico. El primero de los términos se
encuentra muy ligado al incremento de la productividad.

Desarrollo econémico es un concepto mas amplio y lo defino como el crecimiento
econdmico que se ve acompafiado con mejores y mayores condiciones de vida de
la poblacién, donde la redistribucién del ingreso en favor de las capas menos favo-
recidas es punto fundamental. Se alcanza el desarrollo cuando aumentan los niveles
sociales de alimentacion, educacién, seguridad social y publica, vivienda y salud,
entre otros.

El hecho de que se presente crecimiento econémico por si mismo, no es suficiente
para propiciar desarrollo social, por lo cual la accion del Estado es imprescindible
para impulsar el proceso de desarrollo econdmico (Barcelata y Ruiz, 2010:3).

Retchkiman K. (1975:71) anota que el crecimiento econdémico presupone eficiencia,
progreso tecnoldgico, adecuada administracion, trabajo altamente productivo y sufi-
ciente ahorro e inversién. Por su parte, E. Domar (idem: 71) deja ver que existen
dos condiciones basicas, interrelacionadas entre si, para que se dé el crecimiento
econdmico: 1) Demanda en aumento de los bienes y servicios que la economia pro-
duce; y 2) Incremento de la capacidad de produccion.

A juicio de Lordello de Mello (1975:629) el concepto mismo de desarrollo implica la
superacién de las desigualdades regionales dentro de cada pais y la elevacion del
nivel de vida del pueblo en general.

En mi perspectiva, el sector publico en todos sus &mbitos, debe jugar un papel tras-
cendental en el proceso de desarrollo de nuestra nacion, es mas, creo que sin la
intervencion estatal adecuada v justa en la actividad econdmica, no se alcanzaria
un grado mayor de desarrollo. Desde el punto de vista econdmico, las funciones
primordiales del sector publico pueden ser: 1) Uso eficiente de los recursos; 2) Es-
tablecer una distribucion equitativa del ingreso; y 3) Mantener la economia con ni-
veles adecuados de empleo. Todo lo anterior debe ir aparejado con estabilidad ra-
zonable en los precios.

Especificamente el sector plblico federal cuenta con mucho mas recursos y elemen-
tos para contribuir al desarrollo econémico, en comparacién al sector publico estatal.
Y a su vez, éste nivel de gobierno cuenta con mas recursos que el municipal. Por
eso las grandes tareas de estabilizacion de precios y las cuestiones macroeconémi-
cas deberan ser impulsadas desde el gobierno federal.
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Por ejemplo, Oates W. (1973:45) apunta, es obvio el que exista una agencia central
para lograr la estabilidad de precios que requiere el sistema econémico, manejando
fundamentalmente instrumentos de politica monetaria. Trae a colacién que si cada
nivel de gobierno fuera capaz de crear y distribuir dinero, existiria un incentivo irre-
sistible para una rapida expansién monetaria, por lo cual la l6gica sugiere que en el
caso de estabilizacion es claramente superior el gobierno federal para cumplir tal
mision.

Otro argumento que han utilizado con més frecuencia para justificar el proceso cen-
tralizado en la toma de decisiones, es el uso de la economia de escala en la produc-
cion (Dominguez, 1973:45). La economia de escala consiste en que una unidad o
agente econdmico puede producir bienes y servicios a menor costo, para ello debe
contar con una amplia red de operaciones y con procesos apoyados en las mejores
tecnologias. Con la economia de escala sugieren que todas las decisiones que tome
el gobierno central, seran mejores en términos “econdémicos” que las tomadas por
gobiernos locales.

En contrapunto, resulta excesivamente complejo para la administracién central, co-
nocer y regular una serie detallada de variables economicas, sociales y politicas de
las comunidades locales, por eso se afirma que el gobierno municipal posee la con-
dicion basica de proximidad o contacto mas inmediato con la poblacion, lo que puede
entonces facilitar la incorporacion de ésta en diversas tareas de desarrollo nacional,
pero de expresion local (Kusnetzoff, 1983:32; Dominguez, 1973:32).

También parece fuera de duda que el hombre siente un afecto natural e instintivo
por aquello que le rodea en forma inmediata, por el grupo o region geogréafica donde
convive y realiza sus actividades cotidianas. La ventaja de la actuacion del gobierno
municipal es que puede tomar decisiones en forma inmediata, en cambio si se deja
al gobierno federal el poder de actuacion, su decisidn va a exigir la creacion de co-
misiones especiales, lo cual retrasard o perjudicara a la poblacién demandante de
algunos servicios publicos.

De esta forma se ha considerado que el gobierno municipal esta apto para hacerse
cargo de las siguientes funciones : seguridad publica local, prevencién y extincion
de incendios, trafico, aseo y ornato de las ciudades, control de espectaculos publi-
cos, alumbrado publico, reglamentacién de la urbanizacion y remodelacion de las
ciudades, construccién y mantenimiento de caminos vecinales, calles, parques, jar-
dines, mercados, alcantarillas, creacion de escuelas, bibliotecas, teatros y museos,
atencion de hospitales y centros de primeros aukxilios, entre otros (Cabezas, 1968:4-
5).

El cumplimiento cabal y eficaz de las responsabilidades que se han mencionado, es
de importancia vital para mantener o incrementar el nivel de vida econémico y social
de la poblacién, con ello el municipio aporta su parte al desarrollo econémico social.

Una buena definicion de desarrollo econémico local la proporciona Vazquez C.
(2012): “Podemos definir al Desarrollo Econdmico a nivel local, como el conjunto de
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politicas publicas que permiten a los miembros de una sociedad, satisfacer sus ne-
cesidades basicas y con el paso del tiempo incrementar su patrimonio y su calidad
de vida, contando con la debida capacidad econdémica individual para hacerlo”.
Respecto al papel que le corresponde al municipio en el proceso de desarrollo, Re-
yes S. (1984: Tomo IV p.371-373) plantea la siguiente hipotesis: “Actualmente el
municipio desarrolla funciones caracteristicas del estado liberal de mediados del si-
glo XIX", entre las cuales orienta sus actividades a los servicios publicos, la hacienda
municipal, la policia y de hecho interviene poco en la economia.

Savigny J. (1979:39,42) refiere que conforme a los principios liberales del derecho
francés, no se trata generalmente de que el municipio administre por si mismo las
actividades economicas, sino de crear en su territorio las estructuras que favorezcan
el desarrollo econdémico, concretamente el municipio en la actualidad debe construir
los equipamientos colectivos, con lo cual se mejorara el marco existencial de sus
ciudadanos o promoveré el desarrollo en su territorio.

Retchkiman B. (1975:72) expresa que si tomamos en consideracion las metas que
se persiguen con el desarrollo, las posibilidades de las entidades federativas y mu-
nicipios serian auténticamente de cooperacion, o mejor dicho, de adecuar sus poli-
ticas a la proyeccion general del desarrollo, pues desde un punto de vista estricto,
es poco lo que pueden hacer por si mismos. El autor tampoco supone que lo anterior
se pueda interpretar como que el municipio deba jugar un papel pasivo en el desa-
rrollo.

Mi postura va encaminada a plantear que debe existir complementariedad e inter-
dependencia entre los tres dmbitos de gobierno, de modo que se pueda promover
el desarrollo y el bienestar de la poblacién, a quien en Ultima instancia deben satis-
facer los &mbitos federal, estatal y municipal. Compartiendo el punto de vista de
Margain M. (1977:281), los municipios no atienden problemas como el abarata-
miento del costo de vida, construccion directa de viviendas, imparticion de educacion
técnica y superior, otorgamiento de créditos con tasas de interés bajas, entre otros,
sin embargo restar importancia a las actividades y funciones de los gobiernos muni-
cipales, es no poder entender ni explicar muchos de los problemas primarios que
padecen los habitantes de la nacion.

Como he anotado antes, la participacion del sector pablico es fundamental e impres-
cindible si se quieren conseguir estadios superiores de desarrollo nacional. En este
sentido el gobierno federal dispone de los instrumentos de politica econdmica mas
eficaces para encausar el proceso de desarrollo, los gobiernos estatales contribuyen
con una parte pequefia para alcanzarlo y la participacién de los ayuntamientos es
menor. Por eso aqui planteo que es el momento que los municipios puedan tomar
el papel de dirigir y promover el desarrollo en su jurisdiccidn, en este sentido se
pronuncian autores como Calzada Padrén, Martinez Cabafas y Raul Olmedo entre
otros.
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Calzada P. (1983:172) plantea: “Debe retomar el ayuntamiento funciones politicas
que le permitan asumir el papel directriz de sus localidades. Debe surgir el ayunta-
miento promotor de todas las actividades socioecondmicas de la comunidad....El dia
que los ayuntamientos se convenzan que es mas importante producir alimentos,
generar empleos, promover industrias, etc. que pavimentar calles, ese dia los ayun-
tamientos haran que México pase del subdesarrollo a ser un pais independiente”.
Asi mismo plantea que es necesario que el municipio promueva la creacion de em-
presas, no solo del sector agricola sino también en el sector industrial, lo cual ha de
permitir alcanzar la autosuficiencia en sus regiones, lo que a su vez ha de generar
mas empleos y producira una redistribucién de la riqueza.

Martinez C. (1985:219) nos dice que al municipio no solo le corresponde la conser-
vacion y preservacion de las comunidades, asi como garantizar la satisfaccion del
interés publico, sino también le compete el desarrollo, desenvolvimiento y perfeccion
de los grupos humanos que habitan en su jurisdiccion. Las municipalidades conce-
bidas como instituciones de desarrollo, deben atender cuestiones de fomento indus-
trial, comercial, agropecuario, forestal, pesquero y turistico, asi como lo concerniente
a cultura, deportes, salud, educacién y conservacion ambiental.

Por su parte Velazquez C, (1985:68) hace notar que hasta ahora el municipio ha
sido incapaz de acrecentar la riqueza, de poner en actividad la fuerza de trabajo
disponible y de incrementar el consumo de la poblacion, debido a que carece de
recursos econémicos y de una hacienda fuerte, lo que ha propiciado que el municipio
se convierta en un simple apéndice de los gobiernos federal y estatal. EI municipio
debe hacer realidad la creacion de empleo, la elevacion del nivel de vida de la po-
blacién y de arraigar a ésta en su lugar de origen, porque “fortalecer al municipio es
fincar las bases de un nuevo modelo de desarrollo nacional” (idem: 81)

Después de haber visto las explicaciones tan claras que nos han proporcionado es-
tos tres autores sobre el papel del municipio en el proceso de desarrollo, no me
queda mas que decir que hago propias dichas declaraciones.

Caplan B. (1971:14-15) nos dice que ninguna nacién podria prosperar y desarro-
llarse sobre la base de municipios empobrecidos, de tal manera que el desarrollo de
las comunidades locales resulta condicién basica para alcanzar el desarrollo nacio-
nal. Concretamente el autor de referencia, ve el papel del municipio en el proceso
de desarrollo nacional cumpliendo estos puntos:

1.- Los municipios deben cumplir su parte en la ejecucién de las obras publicas re-
queridas por el desarrollo, como carreteras, avenidas y accesos urbanos, puentes,
aeropuertos, zonificacion y obras basicas para la industria.

2.- Los municipios deben aumentar y mejorar los servicios publicos que estén a su
cargo y que se requeriran en forma progresiva, a medida que aumenten las aglome-
raciones urbanas.
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3.- La politica de gasto e ingreso municipal no puede estar en oposicion a la politica
fiscal nacional.

En nuestro pais se ha producido un fendmeno de centralizacién de los servicios
publicos, donde el gobierno federal ha estado absorbiendo cada vez més recursos
que originariamente le deben pertenecer a los municipios. Ese fenémeno no sola-
mente se ha observado en nuestro pais, sino que se ha presentado a nivel mundial.
(Idem: 81)

Uvalle B. (1986:142-143), plantea que el descenso del empleo, el abatimiento de la
produccion , el deterioro del gobierno, la contraccion del mercado interno y la des-
proporcion del valor de los bienes y servicios, respecto al volumen de los recursos
monetarios, tiene su origen en el desgaste de las formas centralizadas de acumula-
cion y distribucién. Por lo cual es necesario activar a los municipios como ncleos
de la revitalizacion econdmica, lo que permitira fortalecer la base productiva de la
sociedad y ha de permitir que el Estado viva en condiciones prosperas.

En una vision correcta, Olmedo C. (1984:121,124) plantea que la problematica mu-
nicipal debe enmarcarse no solamente dentro del contexto de la situacion nacional,
sino que debe enmarcarse también dentro de lo que esta ocurriendo en el orden
internacional. La crisis econdmica nacional e internacional se entre lazan, de tal ma-
nera que poco a poco se va generando en el pais una crisis financiera del Estado,
la cual hay que reconocer y comprender para presentar una alternativa manejable
en la situacion econémica municipal. En ese sentido, entender que la globalizacién
esta presente en todos los aspectos econdmicos del desarrollo local y regional, nos
va a permitir “vivir en lo global y actuar en lo local” (Ospina, 2001:1), con esta pre-
misa partimos para tener una perspectiva de analisis municipal de manera critica y
auténoma.

En la década de los ochentas del siglo pasado, las participaciones reales que se
entregaron a los municipios disminuyeron sustancialmente, ello obedecia a que el
Gobierno Federal estuvo pagando gran cantidad de intereses de la deuda publica
externa. Con ejemplos como éste se aprecia la problematica que se presenta en la
vida municipal, a consecuencia de cuestiones externas en su entorno.

Por su lado, Flores C. (1985:65) hace ver que los estudiosos de la problematica
municipal, han ubicado respecto a ésta, los siguientes factores: a) Debilidad de la
hacienda municipal; b) Deficiente organizacion administrativa; c) Inexistencia de pro-
gramas de apoyo de las otras instancias gubernamentales; d) Falta de coordinacién
de las dependencias federales y estatales que actuan en territorio municipal; e) Ex-
cesiva centralizacion politica, econémica y administrativa; f) Falta de participacion
ciudadana en las obras y servicios publicos locales; g) Incapacidad de los municipios
para satisfacer sus propias necesidades e insuficiencia de administradores para pla-
near y operar la actividad publica local. Las causas mencionadas antes no agotan
la problematica municipal, incluso algunas se podrian identificar como efectos.
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Para Lozano O. (1984:68) la crisis urbana se refleja en lo siguiente: 1.- Insuficiencia
de los servicios publicos municipales; 2.- Pobreza de las finanzas municipales; 3.-
Incremento de la deuda publica municipal; 4) Legislaciones municipales obsoletas,
que traban la posibilidad de adecuar dindmicamente las necesidades urbanas de
hoy; 5.- Crecimiento desordenado; 6.- Elevado déficit cuantitativo y cualitativo de
viviendas; 7.- Infraestructura vial inconexa; 8.- Inadecuado uso del suelo urbano; 9.-
Especulacién incontrolable del suelo urbano; 10.- Carencia de servicios basicos
como agua potable, drenaje, salud y pavimentacion; 11.- Insuficiente educacion; 12.-
Elevacion continua en el alquiler de la vivienda; y 13.- Inexistencia de areas para la
recreacion colectiva.

Por mi parte, quiero decir que la problematica econémica que afrontan los municipios
del pais se puede agrupar en dos grandes puntos:

1.- Graves limitaciones de recursos financieros, frente a crecientes necesidades de
servicios publicos, con la poblacion incrementando constantemente.

2.- Incremento del gasto publico corriente, especialmente lo relativo a sueldos y sa-
larios de los empleados y funcionarios municipales, asi como el pago por servicios
publicos que ofrecen las empresas publicas federales, por ejemplo: el cobro de de-
rechos por parte de la Comisién Federal de Electricidad en sus tarifas eléctricas.

A esto hay que agregar, como lo sefiala Cabezas M, (1968:5), que la presion por
mas y mejores servicios publicos no proviene solamente del aumento de la pobla-
cion y del proceso de urbanizacion, derivado que los paises van alcanzando un
grado mayor de desarrollo econémico, aumentan las demandas por mas servicios
publicos municipales, mejor proteccion policiaca, nuevas avenidas y vias de comu-
nicacién, mejores escuelas y mejores condiciones ambientales, entre otros asuntos
demandados.

Con gran certeza Rosowsky J. (1984:127) apunta que al llevarse los recursos y las
decisiones a los municipios es factible suponer que ellos llegaran a tener suficiente
viabilidad para seguir siendo, como se supone y tedricamente lo son y como formal-
mente lo indica la Carta Magna, la célula basica del pais. El autor aconseja que se
debe llevar recursos y decisiones a los municipios mas fuertes, ya que éstos tienen
mayores posibilidades de obtener éxito en el cumplimiento de sus funciones, para
después llegar gradualmente a los municipios pequefios.

4.1 Hacia una tipologia municipal

El contar con indicadores o elementos para el establecimiento de la tipologia muni-
cipal nos va a permitir darles un tratamiento analitico por grupos a los municipios
heterogéneos de nuestra nacion. La tipologia nos permitira proponer posibles solu-
ciones mas certeras a grupos de municipios mas homogéneos.
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La preeminencia de la visién homogénea que se tiene de los municipios en México,
se debe al trato por igual que le da la Carta Magna a los municipios, a quienes dota
con funciones y responsabilidades iguales para todos los municipios. En el contexto
heterogéneo de la realidad mexicana, no se pueden aplicar propuestas validas para
un municipio metropolitano que para uno urbano. Por esta razon se requiere un trato
diferenciado y acorde a cada realidad municipal. (Ibarra, 2009:4)

La formulacion de la tipologia municipal también nos va a facilitar contar con los
indicadores que nos pueden ayudar a ubicar los diferentes grados de avance o desa-
rrollo que presentan los variados municipios del pais o de alguna region territorial,
por ejemplo no es conveniente darles el mismo tratamiento a municipios metropoli-
tanos o conurbados como Guadalajara, Monterrey o Naucalpan, con municipios de
menor desarrollo 0 que presentan caracteristicas totalmente rurales, ya que las con-
diciones econdmicas y sociales que se presentan en ellos son diametralmente dife-
rentes. Contando con la tipologia municipal se podrian presentar alternativas de so-
lucién adecuadas a las condiciones materiales y financieras de cada grupo de mu-
nicipios.

Para autores como Moreno C. et al (1978:83) el establecimiento de la tipologia mu-
nicipal es una condicién sine qua non para formular planes de desarrollo, pues no
puede darse igual tratamiento a municipios urbanos, semiurbanos o rurales. Ademas
con la tipologia municipal se pueden ubicar tres aspectos fundamentales de los mu-
nicipios: 1.- Nos da elementos para sefialar las zonas de influencia en que se en-
cuentran inmersos los municipios; 2.- Nos ayuda a ubicar los municipios focos de
desarrollo frente a los que presentan una dependencia notable; y 3.- Nos permite
conocer las vias de relacion que seran utiles para promover distintas actividades
politicas que generen el cambio y el desarrollo comunal.

Lordello (1975:645) comenta que es norma comUn otorgar tratamiento igual a todos
los municipios, tanto en materia de competencia y de responsabilidad, como de es-
tructura organica y forma de gobierno, sin tener en cuenta las notorias diferencias
en la poblacién, naturaleza socioeconomica (rural o urbana) y grado de desarrollo.
Plantease de este modo, la situacion ridicula de dar tratamiento igual a grandes ciu-
dades; cuyos poderes, competencia funcional, fuente de ingreso y forma de gobierno
estan determinados por condiciones especiales; que a paupérrimos municipios del
interior de la nacion, cuya cabecera a veces tiene poblacion inferior a la de un gran
edificio de apartamentos de un municipio metropolitano.

Aln dentro de la misma entidad federativa o dentro de una regién del pais, no sera
posible dar tratamiento igual a los municipios que la conforman, ya que las condicio-
nes geogréficas, econdmicas, sociales y politicas hacen muy dificil establecer pro-
gramas y acciones de caracter general.

En seguida plantearé los antecedentes principales que he ubicado y que han plan-
teado sobre la tipologia municipal en nuestro pais.
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Una de las primeras clasificaciones, que yo he denominado antropoldgica, la realiza
Céamara B. (1978:40) a principios de la década de los setentas del siglo pasado. El
autor presenta una tipologia municipal basada en estos elementos: ambiente natu-
ral, numero y categoria de las localidades que lo conforman, caracteristicas de los
segmentos socioculturales que lo componen, volumen de los servicios publicos y
urbanos, grado de participacion social y de integracién politica. Esta clasificacion
presente tres segmentos:

1.- Tipo rural. Aqui hace otra subdivision en a) Aldeano trivial, b) Aldeano tradicional
c) Aldeano moderno, d) Ranchero o campesino, y ) Campesino moderno.

2.- Tipo rural-urbano.

3.- Tipo urbano. Aqui lo subdivide en dos: a) Citadino tradicional, y b) Citadino mo-
derno.

O sea, en esta clasificacion ubicamos ocho tipos de municipios.

También a principios de los setentas del siglo pasado, Moreno C. y otros
(1978:79,83) plasman que se formulé una tipologia municipal tomando como base
el conjunto de indicadores mas significativos del desarrollo, los cuales a su vez se
convertirian en elementos Utiles para la promocion y la planeacion del propio desa-
rrollo municipal. Para este grupo de autores la tipologia municipal se deberia elabo-
rar con base en los recursos naturales susceptibles de ser aprovechados en el am-
bito territorial del municipio. Los autores plantean una serie de indicadores, a manera
de datos estadisticos que se requieren recopilar, para el estudio de la tipologia mu-
nicipal, aspecto que logran con bastante certeza y originalidad.

En 1973 el Centro de Investigacién Estadistica y Computacion Electronica de la Se-
cretaria de Comunicaciones y Transportes (SCT) elabor6 un programa donde clasi-
fican a los municipios en tres grandes grupos: rural, en transicién y urbano (Martinez
A., 1985:64). En la clasificacion se tomaron en cuenta las siguientes variables: a)
Poblacion econdmicamente activa en la agricultura, en la industria y en los servicios;
b) Numero de viviendas con servicio de agua potable; ¢) Ingresos municipales. La
clasificacion anterior arrojé el siguiente resultado: 1520 municipios rurales, 272 mu-
nicipios en transicién, 50 municipios urbanos y 6 municipios muy urbanos.

En 1976 Gutiérrez T. (Idem:64-65) presenté un documento, en la campafia presi-
dencial de José Lépez Portillo a través del entonces existente Instituto de Estudios
Politicos, Econdémicos y Sociales (IEPES), que basa la clasificacion municipal en las
actividades econémicamente preponderantes en el municipio, para lo cual utilizé el
método de Nelson. El resultado de éste estudio fue dividir a los municipios en tres
grandes grupos: especializados, muy especializados y altamente especializados.
Esta clasificacion destaca el indicador de la fuerza de trabajo empleada en cada
actividad econdmica.
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En 1980 la Coordinadora de Estudios Administrativos de la Presidencia de la Repu-
blica elaboré una tipologia municipal que divide a los municipios en cuatro grandes
grupos: 1.- Rurales; 2.- Semiurbanos; 3.- Urbanos; y 4.- Metropolitanos

Entre las variables que se toman en cuenta para esta clasificacion figuran: a) Pobla-
cion del municipio; b) Servicios publicos disponibles; ¢) Actividades economicas que
se llevan a cabo en el municipio; d) Servicios educativos que se prestan; e) Presu-
puestos anuales de ingresos de los municipios; y f) Constitucién de los asentamien-
tos humanos.

Debo decir que esta clasificacion o tipologia municipal fue la mas usada durante
muchos afios por diferentes autores. Me incluyo en esta afirmacién y realicé una
tipologia de este tipo que fue presentada en 1987 (Villalobos, 1987).

En 1982 el Instituto de Estudios Politicos, Econémicos y Sociales (IEPES) elaboré
un documento titulado “Hacia una Tipologia Municipal para Descentralizar la Vida
Nacional” (Martinez A., 1985:65), el cual clasificaba a los municipios por su nivel de
desarrollo econdémico, en base a los siguientes indicadores: 1.- Valor de la produc-
cién agricola e industrial; 2.- Dispersién de la poblacién en territorio municipal; 3.-
Movimientos migratorios; y 4.- Minimos de bienestar. Quisieron incluir otros indica-
dores, pero en ese tiempo no se contaba con informacion oportuna, los cuales eran
éstos: 5.- Ingreso fiscal e ingreso total municipal; 6) Presupuesto municipal per ca-
pita; y 7) Tipo de administracion, funcionarios y empleados por habitante.

El IEPES clasifico a los municipios en tres grandes grupos, usando como variable
principal al niumero de poblacién: a.- Mayor desarrollo (mas de 126,732 habitantes);
b.- Mediano desarrollo (entre 73,079 y 126,732 habitantes); y ¢) Menor desarrollo
(menos de 73,079 habitantes). El conjunto de los municipios a su vez se dividié en
cinco subconjuntos, donde se tom¢ en cuenta: el indice de migracion, condiciones y
tasa de crecimiento de la propia migracion, y minimos de bienestar (alimentacién,
educacion, salud y vivienda).

En 1983 Gonzélez G. (1984:79-80) retoma la clasificacion de la Secretaria de Co-
municaciones y Transportes y saca estos datos de dicha tipologia: en los municipios
urbanos se asienta el 59% de la poblacion del pais (40.5 millones de personas), en
los municipios en transicion habita el 9% de la poblacién (6 millones) y en los muni-
cipios rurales se asienta el 32% de la poblacidn (22 millones). Donde sefiala las
caracteristicas basicas de cada tipo de municipio.

En ese mismo sentido y también en 1983, Mondragdn Carrillo (1985:88-91) usa esa
misma tipologia municipal, basada en los recursos reales y potenciales con que
cuenta cada municipio y la capacidad de respuesta que deberan tener los gobiernos
con la poblacién. Principalmente identifica las demandas que plantea la poblacion,
para preservar y mejorar su calidad de vida, cruzando los factores demanda de ha-
bitantes y capacidad de respuesta de gobiernos municipales. Como anotamos, iden-
tifica tres categorias de municipios: rurales, en transicion y urbanos, donde plantea
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que los municipios deberan tener capacidad de respuesta frente a la siguientes de-
mandas de la poblacién: 1.- Desarrollo urbano; 2.- Realizacién de la obra; 3.- Insta-
lacién y operacién del mobiliario y equipo urbano; 4 Administracion y finanzas publi-
cas; 5.- Administracién de acciones, obras y servicios publicos; 6.- Administracién
de programas de vivienda, suelo urbano y ecologia; y 7) Participacion democratica
de la poblacién.

En 1985 Martinez A. (1985:63) define a la tipologia municipal: como un agrupa-
miento de elementos de informacion estadistica basica, confiable y actualizada para
un analisis del municipio, ademas sefiala que la tipologia no sirve para pronosticar
el futuro, solo es util para conocer la realidad imperante en el presente. Para su
tipologia municipal toma en cuenta las siguientes variables: poblacién, asentamien-
tos humanos, medios de comunicacion existentes, actividades econdémicas prepon-
derantes, infraestructura que se encuentra en el municipio, entre otros elementos.

En la clasificacion de Martinez A. sefiala que la realidad nacional presentaria 67
municipios urbanos, 174 municipios semiurbanos (en transicién), 1322 municipios
rurales y 814 municipios marginados. Como observamos, el autor también sigue con
la clasificacion de origen de la Secretaria de Comunicaciones y Transportes. Para
cada grupo de municipios plantea politicas de fortalecimiento municipal, como las
que siguen: a) Politica fiscal y presupuestaria; b) Politica financiera; c) Politica ad-
ministrativa; d) Politica de servicios publicos; e) Politica legislativa; y f) Politica de
desarrollo urbano.

También en 1985 Martinez C. (1985:227) siguiendo la clasificaciéon que da la Coor-
dinadora de Estudios Administrativos de la Presidencia de la Republica, plantea una
tipologia municipal en base a las siguientes consideraciones:

1.- Identificacion de factores econdémicos, es decir, se sefialan cuales son las princi-
pales actividades econdmicas que se realizan en los municipios.

2.- Establecen sus caracteristicas demograficas y urbanas, que son consecuencia
del grado de desarrollo econémico que han alcanzado los municipios.

3.- Andlisis de las necesidades de servicios publicos que tienen las comunidades de
los diferentes municipios.

4.- Toma en cuenta la problematica politica, administrativa y financiera que enfren-
tan los municipios.

El autor de referencia retoma la clasificacion de los municipios en metropolitanos,
urbanos, semiurbanos y rurales.

Algunos autores como Fernandez et al (1985:43), consideran que no es posible
elaborar una tipologia municipal, argumentando que la diversidad de formas que
reviste el municipio en México es enormemente rica y variada, por lo cual resulta
practicamente imposible intentar una tipologia municipal o construir un modelo abs-
tracto de municipio “tipo”.
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Yo no comparto esa opinidn, ya se ha repasado brevemente intentos muy serios de
distinguidos municipalistas que han elaborado planteamientos sobre la tipologia mu-
nicipal. Dependiendo del &rea o campo de interés de quien elabore la tipologia mu-
nicipal, se van a utilizar los diferentes indicadores que nos van a permitir clasificar a
los diferentes municipios del pais.

4.2 Tipologia Municipal Nacional 2020

En los ultimos tiempos, quien ha contribuido de una manera significativa a la tipolo-
gia municipal con su informacién tan precisa es el Consejo Nacional para la Evalua-
cion de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL). Al respecto me permito tratar
esta parte con informacion estadistica, en base a los criterios de manejo de dicha
institucion.

CONEVAL contempla informacién para 2,457 municipios de las 32 entidades fede-
rativas de la Republica Mexicana, incluye a las 16 alcaldias de la Ciudad de México
en sus datos estadisticos. Presenta dicha informacion para los afios 2000, 2005,
2010 y 2015 (aqui presenta 2,452 municipios). Sus estadisticas se basan en los
siguientes indicadores del nivel de pobreza de cada municipio:

1.- Poblacion de 15 afios 0 méas analfabeta.

2.- Poblacion de 6 a 14 afios que no asiste a la escuela.

3.- Poblacion de 15 afios 0 mas con educacion basica incompleta.
4.- Poblacion sin ser derechohabientes a servicios de salud.

5.- Viviendas con piso de tierra.

6.- Viviendas que no disponen de excusado o sanitario.

7.- Viviendas que no disponen de agua entubada de la red publica.
8.- Viviendas que no disponen de drenaje.

9.- Viviendas que no disponen de energia eléctrica

10.- Viviendas que no disponen de lavadora.

11.- Viviendas que no disponen de refrigerador.

Su clasificacion obedece al grado de pobreza que se presenta en el pais. Mientras

mayor es la pobreza, ocupa los primeros lugares de sus clasificaciones y a la in-

versa, mientras menor sea la pobreza estan ubicados en los Ultimos lugares de su

clasificacion. Con esto los municipios en donde su poblacién tiene mejores condi-

ciones de vida son los Ultimos de la clasificacion. En funcion del rezago de pobreza

y de acuerdo con el manejo de esas once variables, clasifican en cinco grandes
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grupos a los municipios del pais: a) Muy alto, b) Alto, ¢) Medio, d) Bajo y e) Muy
bajo.

Con la informacion que da el Coneval, me voy a permitir hacer unos comentarios y
analisis con algunos puntos que en mi consideracién son para destacarse. Haré uso
de herramientas como la estadistica y la econometria. La informacién que se pre-
senta dejo fuera11 municipios que no presentan datos y los cuales excluimos, para
poder hacer el andlisis estadistico. Estos once municipios suman un total de pobla-
cién de 159 mil personas.

CUADRO 4
INDICE DE REZAGO SOCIAL EN MUNICIPIOS DE MEXICO 2000 y 2015

Municipios afio 2000 Poblacién afio 2000 Municipios afio 2015 Poblacién afio

Numero % Numero % Numero % Numero
Muy Bajo 660 26.9% 67,092,938 68.8% 341 13.9% 68,674,979
Bajo 428 174% 10,916,377 11.2% 760 31.0% 28,020,560
Medio 484 19.7% 8,817,229 9.0% 603 246% 12,733,668
Alto 695 28.3% 8,775,650 9.0% 567 23.1% 7,893,385
Muy Alto 175 71% 1,878,083 1.9% 175 71% 2,049,161
ND 15 0.6% - 0.0% 6 0.2% 94,880
Suma 2,457 100.0% 97,480,277 100.0% 2,452 100.0% 119,466,633 1

FUENTE: Blaboracion propia, con datos de CONEVAL

Lo que apreciamos en el Cuadro N 4 es que de acuerdo con la medicién de CONE-
VAL, en el afio 2000 habia 660 municipios con nivel muy bajo de pobreza y que en
€s0s municipios habitaban 67 millones de personas (68.8% de la poblacién total del
pais). Para el afio 2015 se encuentran en el nivel de pobreza muy baja 341 munici-
pios (casi la mitad de los del 2000) y concentra a 68.6 millones de personas, pero
de manera relativa baja al 57.5% de la poblacién. La proporcién que se pierde de
pobreza muy baja de 2000 pasa a pobreza baja para 2015, lo cual de ninguna ma-
nera puede ser un buen indicador y habla de que cayo el nivel de vida de la poblacién
mexicana en el transcurso de esos quince afios.

Adicionalmente, CONEVAL presenta informacién detallada de 51034 localidades
que tengan mas de 2500 habitantes en nuestro pais. Donde presentan los once
indicadores que se mencionaron antes para cada localidad y dicha informacion se
presenta por cada municipio que cumpla esa caracteristica. La informacion presen-
tada por CONEVAL corresponde al afio 2010 y aqui a su vez clasifican cada locali-
dad de cada municipio de nuestra nacion, en tres tipos de nivel de pobreza: baja,
media y alta. Por ejemplo: el municipio de Naucalpan en indice de rezago de pobreza
ocupa el lugar 2372 en 2015, que corresponde a nivel muy bajo de pobreza (el nd-
mero 71 de los municipios menos pobres del pais, es decir, de los municipios que
tienen mejor nivel del pais). Ademas se presenta informacion de 197 localidades o
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zonas que tiene Naucalpan y en cada una de ellas hay otra clasificacién en tres
niveles de pobreza: alta, media y baja, en este caso este municipio presenté una
localidad con pobreza alta, tres con pobreza media y 193 localidades con nivel de
pobreza baja en el afio 2010.

En el Cuadro 5 apreciamos los 40 municipios del pais (incluidas las 16 alcaldias del
entonces Distrito Federal, hoy Ciudad de México), con mayor desarrollo o con menor
rezago de pobreza como maneja CONEVAL. En los 40 municipios del pais con mejor
condicion de vida viven poco mas de 17.3 millones de personas, que corresponden
al 14.6% de la poblacion total de nuestro pais en el afio 2015, mientras que en el
afio 2000 en los 40 municipios de mejor nivel de vida se ubicaban 16.6 millones de
personas, que correspondian al 16.9% de la poblacién total del pais.

Algunos datos quiero resaltar, derivado del Cuadro 5 presentado antes, la alcaldia
de Benito Juarez (DF) esta ubicada en el nivel de vida més alto del pais en 2015 y
en 2000 se ubico en tercer lugar (que quiza sea segundo lugar, porque en primer
lugar CONEVAL pone al municipio de Bacalar de Quintana Roo). Vuelven a repetir,
estando en 2015 y 2000 los siguientes municipios, empiezo con mejor posicién del
afio 2015: San Pedro Garza Garcia, Miguel Hidalgo (DF), Coacalco de Berriozabal,
Coyoacén, San Nicolas de los Garza, Cuautitian, Iztacalco, Guadalupe (NL), Cuauh-
témoc (DF), Cuautitlan Izcalli, Chihuahua, Monterrey, Azcapotzalco, San Sebastian
Tutla (Oaxaca), Cananea, Saltillo, Monclova, Zacatecas, Guadalajara, Santa Cata-
rina, Gustavo A. Madero, Tultitlan, Ciudad Madero, Tampico y Torreon.

De las tres principales zonas metropolitanas de nuestra nacion (Valle de México,
Guadalajara y Monterrey) se encuentran 28 municipios entre los 40 de mejor nivel
de vida en nuestro pais en el afio 2015. Mientras que en el afio 2000 de esas mismas
tres zonas metropolitanas, estaban 20 municipios (la mitad de los de mejor nivel de
vida). Esto nos da una idea de la concentracion que tienen esas zonas en nuestro
pais.

El Cuadro 6 nos permite apreciar los municipios con mayor indice de rezago de todo
el pais. EI municipio de Batopilas se ubica en la posicion de pobreza mas alta de
todo México, aparece desde 2000 en las primeras diez posiciones de pobreza. Va-
rios son los municipios que comparten el nada afortunado mal nivel de vida que
tienen, aparecen en ambos afios: Tehuipango, Mixtla de Altamirano, Chalchihuitan
y Sitald. Cinco municipios se encuentran en ambos afios del cuadro, lo cual hace
nos hace ver que en 15 afios no progresaron y es imprescindible que se tomen me-
didas y politicas publicas que puedan subsanar el nivel de vida tan bajo que tienen.

Para terminar esta parte, daré la media (promedio aritmético de los datos) que pre-
sentan los municipios de México, de acuerdo con informacién que proporciona CO-
NEVAL. En el afio 2015, la poblaciéon media o promedio en México es de 48,723
habitantes por municipio. Sin olvidar mencionar que la poblacién total en México es
de poco mas de 119 millones de personas en ese afio.
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CUADRO 5
MUNICIPIOS EN MEXICO CON MENOR INDICE DE REZAGO SOCIAL 2015 Y 2000
ANO 2015 ANO 2000
. Municipio Entida Orden Poblacion Municipio Entida Orden Poblacién
Benito Juarez D.F. 2446 417,416 Bacalar QR 2443 ND
San Pedro Garza 'N. L. 2445 123,156  San Nicolas de los N. L. 2442 496,878
Miguel Hidalgo  D.F. 2444 364,439 Benito Juarez D.F. 2441 360,478
Coacalcode B. México 2443 284,462  San Pedro Garza CN. L. 2440 125,978
Coyoacan D.F. 2442 608,479 Coacalco de B. México 2439 252,555
Apodaca N. L. 2441 597,207  Apodaca N. L. 2438 283,497
San Nicolas de lo N. L. 2440 430,143 Guadalupe N. L. 2437 670,162
Cuautitlan México 2439 149,550 Coyoacan D.F. 2436 640,423
Iztacalco D.F. 2438 390,348  Chihuahua Chih. 2435 671,790
Guadalupe N. L. 2437 682,880 Monterrey N. L. 2434 1,110,997
Cuauhtémoc D.F. 2436 532,553 Cananea Sonora 2433 32,061
Cuautitlan Izcalli México 2435 531,041 Miguel Hidalgo D.F. 2432 352,640
Chihuahua Chih. 2434 878,062 Monclova Coahuila 2431 193,744
Tecamac México 2433 446,008  Azcapotzalco D.F. 2430 441,008
Venustiano CarraiD.F. 2432 427,263 Cuautitlan Izcalli  México 2429 453,298
Monterrey N. L. 2431 1,109,171 Santa Catarina N. L. 2428 227,026
Azcapotzalco D.F. 2430 400,161 Torreén Coahuila 2427 529,512
San Sebastian Tu Oaxaca 2429 18,195  Saltillo Coahuila 2426 578,046
Cananea Sonora 2428 35,892 San Juan de Sabin Coahuila 2425 40,138
Saltillo Coahuila 2427 807,537  Cuauhtémoc D.F. 2424 516,255
Monclova Coahuila 2426 231,107 Guadalajara Jalisco 2423 1,646,319
Alvaro Obregén  D.F. 2425 749,982  Ciudad Madero  Tamps. 2422 182,325
Corregidora Qro. 2424 181,684 Delicias Chih. 2421 116,426
Zacatecas Zac. 2423 146,147  Venustiano Carran D.F. 2420 462,806
Guadalajara Jalisco 2422 1,460,148 |ztacalco D.F. 2419 411,321
Cuajimalpa de McD.F. 2421 173,625 Metepec México 2418 194,463
Tlalpan D.F. 2420 607,545  Cuautitlan México 2417 75,836
San Buenaventurz Coahuila 2419 19,620 Zacatecas Zac. 2416 123,899
Santa Catarina  N. L. 2418 259,896  Aguascalientes Ags. 2415 643,419
Gustavo A. Mader(D.F. 2417 1,193,161 Sabinas Coahuila 2414 52,379
Tultitlan México 2416 472,867 \illade Alvarez ~ Colima 2413 80,808
Juarez N. L. 2415 144,380 Gustavo A. Madero D.F. 2412 1,235,542
Ciudad Madero  Tamps. 2414 193,045  Mexicali B.C. 2411 764,602
Tampico Tamps. 2413 303,924 Piedras Negras  Coahuila 2410 128,130
Huixquilucan México 2412 224,042 Nacozari de Garcia Sonora 2409 14,365
Villa de Alvarez  Colima 2411 100,121 Tampico Tamps. 2408 295,442
Tlalnepantla de BiMéxico 2410 683,808 Hidalgo N. L. 2407 14,275
Gral. Escobedo N. L. 2409 299,364  Zapopan Jalisco 2406 1,001,021
Delicias Chih. 2408 127,211 Tultittan México 2405 432,141
Torreén Coahuila 2407 577,477 San Luis Potosi  S.L.P. 2404 670,532
Suma Poblacion 17,383,117 16,522,537

FUENTE: Elaboracién propia, con datos de CONEVAL. Bacalar en 2015 tenia poco mas de 39 mil habitantes

Son tres las variables que tratan sobre el aspecto de escolaridad: 1) La media de
poblacion de mas de quince afios que presenta analfabetismo es 11.6%; 2) La media
de nifios de 6 a 14 afios que no acuden a la escuela es de 3.86%; y 3) La media de
la poblacién de mas de quince afios que tiene educacidn basica incompleta es de
52.6% en todos los municipios del pais. En cuanto a salud, la media de habitantes
que con cuentan con servicio de salud es 14.6% en los municipios.
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CUADRO 6
MUNICIPIOS EN MEXICO CON MAYOR INDICE DE REZAGO SOCIAL 2015 Y 2000
ANO 2015 ANO 2000
No. Municipio Entida Orden Poblacion Municipio EntidaOrden Poblacion
1 Batopilas Chih. 1 11,289  Metlaténoc Guerrerc 1 30,039
2 Mezquital Durango 2 39,288  Tehuipango Veracru: 2 17,640
3 Del Nayar Nayarit 3 42,514  Mixtla de Altamiran Veracru: 3 8,368
4 Cochoapa el Grar Guerrerc 4 18,458  Coicoyan de las FlcOaxaca 4 5,733
5 San José Tenang Oaxaca 5 18,316  Chalchihuitan Chiapas 5 12,256
6 Tehuipango Veracru: 6 26,322 Batopilas Chihuaht 6 12,545
7 Mixtla de Altamirai Veracru 7 11,646  Santa Lucia Miahu: Oaxaca 7 2,808
8 Chalchihuitan Chiapas 8 16,803  Acatepec Guerrerc 8 25,060
9 Sitala Chiapas 9 13,844  Sitala Chiapas 9 7,987
10 Santa Maria Chilcl Oaxaca 10 20,328  Santiago Amoltepe Oaxaca 10 9,537

FUENTE: Haboracién propia, con datos de CONEVAL.

Las siete variables siguientes se dedican a describir si las viviendas de los munici-
pios cuentan con servicios publicos o bienes de primera necesidad: 1) La media de
viviendas que tienen piso de tierra es 8.4%; 2) La media de viviendas sin sanitario o
excusado es de 5.6%; 3) La media de viviendas que no cuentan con agua es 8.8%;
4) La media de viviendas sin drenaje es 18.7%; 5) La media de viviendas sin electri-
cidad es 2.5%; 6) La media de viviendas que no cuentan con lavadora es 49.3%; y
7) La media de viviendas que no cuentan con refrigerador es 30.9%.

Como era de esperarse y como comprobacién de las variables que presenta CONE-
VAL, el indice de rezago tiene media o promedio de cero, la media del contexto
nacional o ubicacion de los municipios en el rezago social es de 1223.5 que es justo
la mitad de los municipios que se presentan en la informacién. De acuerdo con el
rezago social que presenta CONEVAL, la media estadistica es lo que llaman rezago
“Medio” (si pusiéramos del 1 al 5 los municipios de mayor rezago social hacia los
que presentan menor rezago, ubicariamos esa media estadistica en 3.2)

4.3 Modelo econométrico para clasificacion o tipologia municipal.

Retomaré algunas definiciones que son citadas por dos de los autores mas impor-
tantes, desde mi punto de vista, en la econometria: Dagum, Camilo y Estela
(1981:19).

Para Malinvaud E: “...un modelo es la expresién formal de ideas y conocimientos
relativos a un fendmeno”. Para Sampedro J.: “...un modelo es una representacion
simplificada y en simbolos matematicos de un cierto conjunto de relaciones econé-
micas”.

Dagum C. (1981:18) nos dice que en ciencias econdmicas el modelo es “un conjunto

de relaciones matematicas que expresan, en forma simplificada e idealizada, las

caracteristicas basicas y esenciales de 1) un orden institucional y legal vigente; 2)
81



J. Antonio Villalobos Léopez

una tecnologia incorporada a la actividad econémica objeto de analisis; y 3) la regu-
laridad observada en el comportamiento real de los sujetos de la actividad econé-
mica”.

El modelo que presentaré se basa en la informacion detallada que proporciona CO-
NEVAL de todos los municipios del pais. Probaré si cada una de las doce variables
que presentan al publico del afio 2015, influye en la clasificacién municipal que hi-
cieron en cinco grandes grupos, en torno al rezago social que presentan los munici-
pios del pais

Metodologia.

Para el analisis econométrico de este trabajo se realizaran tres pruebas generales,
que son fundamentales: 1) Coeficiente de correlacion; 2) La prueba F; y 3) El coefi-
ciente Durbin-Watson.

Ademas se aplicara la prueba t de Student para ver si son o no significativas las
variables independientes incluidas en la regresion.

El coeficiente de determinacion (R2) nos indica el grado de asociacion o el porcentaje
de explicacion que existe entre las variables independientes y los valores observa-
dos de la variable dependiente, es decir, en qué grado de porcentaje va a cambiar
la variable dependiente, en funcién de los cambios de las variables independientes.

En este estudio, el tipo de determinacién es lineal en todos los casos, esto significa
que a incrementos constantes en las variables independientes corresponden tam-
bién aumentos constantes en la variable dependiente.

La magnitud del coeficiente de determinacion varia entre 0 y 1. El sentido de la de-
terminacion puede ser positivo o negativo. Cuando el signo de la determinacién es
positivo esta es directa, o sea, que a incrementos en las variables independientes
corresponden aumentos en la variable dependiente. La determinacion es inversa
cuando se observa que hay aumentos en las variables independientes y hay decre-
mentos en la variable dependiente.

La prueba F es una medida de significancia global de la regresion estimada. La
prueba F nos dice si las variables independientes en su conjunto contribuyen a ex-
plicar las variaciones de la variable dependiente.

TABLA No 1
DISTRIBUCION F
Grados de Libertad Grados de Libertad
(Para el Denominador) Pr  (Para el Numerador)
12
+ 200 0.05 1.75
+ 200 0.01 2.18

Fuente: Guijarati (pagina 432)
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Sila F calculada es mayor que la F de la Tabla N° 1, entonces decimos que en forma
global la regresion estimada es significativa.

Con la prueba de Durbin-Watson se puede apreciar si existe auto correlacion en la
regresion, puede definirse como la “correlacion existente entre los miembros de una
serie de observaciones ordenadas en el tiempo (como son las cifras de series de
tiempo) o en el espacio (como las cifras de corte transversal” (Gujarati, 1985:215).

El modelo de correlacién lineal supone que no debe existir auto correlacién en los
errores, lo cual significa que la perturbacion de una observacion no debe estar in-
fluenciada por la perturbacion de otras variables. La funcién de auto correlacion se
define como la correlacién cruzada de la sefial consigo misma.

TABLA No 2
ESTADISTICO DURBIN-WATSON

Significancia

0.05 0.01
dL 1.643 1.550
du 1.896 1.801

Fuente: Gujarati (pagina 436-437). Para 12 variables y +200 datos

La hipétesis nula con que se va a trabajar aqui sera de dos colas, es decir, se desea
que no exista auto correlacién positiva ni negativa, para lo cual se tendra que cumplir
con la siguiente condicién:

du < dc <4 —du, si la prueba no es concluyente se daria este supuesto: dL < dc <
du

Donde dc es el estadistico Durbin-Watson calculado en la regresion, mientras que
dL y du son valores que se obtienen de las tablas.

La prueba t de Student sirve para ver si algln coeficiente de las variables indepen-
dientes es significativo 0 no. La prueba t es Util para precisar si alguna variable in-
dependiente explica o influye sobre las observaciones obtenidas de la variable de-
pendiente.

Existen dos casos para la prueba t de Student: prueba de un extremo o de dos ex-
tremos. La prueba de dos extremos o0 dos colas se utiliza cuando se quiere ver si un
estadistico es significativo en forma absoluta, sin importar el signo del coeficiente de
la variable independiente, es decir, no importa si el coeficiente es positivo 0 negativo.

En este trabajo se usara la prueba de dos colas. La condicién para que un coefi-
ciente de la variable independiente sea significativo 0 no, es que el valor de la t
calculada sea mayor que el de las Tabla N 3.

Para ver si los coeficientes de los estadisticos F, d y t son o no significativos, se hara

uso del criterio planteado por Olguin Q. y Hayashi M. (1977:167), el cual dice: “En

la terminologia estadistica se consideran como resultados no significativos cuando
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se emplean niveles superiores al 5%, se consideran significativos cuando los resul-
tados son significativos al 5%, pero no al 1%; altamente significativos cuando son
significativos al 1%”".

TABLA No 3
VALORES CRITICOS DE t

Nivel de Significacia para una prueba de dos extremos
0.10 0.05 0.01

1.645 1.960 2.576

Fuente: Olguin Q. y Hayshi M. (pagina 326). Para + 200 datos

De tal forma que con la prueba t de Student se vera que variable independiente
influye mas sobre la clasificacién municipal que se ha elaborado.

Para efectos de este estudio, CONEVAL presenta doce variables y de ahi deriva
tres resultados, con lo cual catorce columnas son presentadas como variables cuan-
titativas y una sola se presenta como variable cualitativa, grado de rezago social, la
cual clasifica a los municipios en: Muy alto, Alto, Medio, Bajo y Muy bajo. A este
respecto le di valores del 5 al 1 respectivamente a dicha clasificacion, para convertir
esa variable en cuantitativa y poderla trabajar en esta parte.

Toda esta informacion se trabajé en el programa Excel, en la parte especifica de
Andlisis de Datos. El coeficiente Durbin-Watson lo realicé en base a calculos perso-
nales, ya que no lo arroja el paquete Excel. Los datos que se presentan son 2446
municipios, presento doce variables independientes y la variable dependiente es el
mencionado grado de rezago social, clasificado en sus cinco vertientes. Estos son
los resultados obtenidos en el modelo de regresién multiple con doce variables in-
dependientes.

En general se puede decir que las doce variables independientes explican el 90.8%
de los valores observados en la variable dependiente, en este caso los cinco tipos
de municipios que clasifico CONEVAL. De tal forma, que otras variables que no
estan incluidas en la regresion mdltiple explicarian el 9.2% de los valores observa-
dos en los 2446 municipios del pais analizados.

Dado que en este caso F= 2108.53 es mucho mayor que cualquiera de los valores
de la Tabla Ne 1, entonces puedo afirmar que la regresién multiple estimada se
puede aceptar globalmente.

De tal manera que para un nivel de significancia del 1% (o con nivel de confianza
del 99%) el conjunto de variables incluidas en la regresion de la clasificacién muni-
cipal, explica con alta significancia dicha tipologia.
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Estadisticas de la regresion

Coeficiente de correlacion multiple 0.953
Coeficiente de determinacion R"2 0.909
R"2 ajustado 0.908
Error tipico 0.351
Observaciones 2446

ANALISIS DE VARIANZA

Grados de  Sumade  Promedio Valor
libertad cuadrados de los F critico de F
Regresion 12 2,979.08 248.26  2,018.53 -
Residuos 2433 299.23 0.12
Total 2445  3,278.32

Coeficientes  Error tipico  Estadisticot Probabilidad Inferior 95% Superior 95%

Intercepcion 5.8640 0.0399 147.0614 - 5.7859 5.9422
x1: Num. Poblacién 0.0001 0.0001 1.9363 0.0530 - 0.0000 0.0002
x2:+15 afios analf. - 0.0041 0.0016 -  2.4986 0.0125 - 0.0072 - 0.0009
x3: 6-14 afios sin esc. - 0.0067 0.0033 -  2.0384 0.0416 - 0.0132 - 0.0003
x4:+15 basica inc. - 0.0252 0.0009 - 28.3455 0.0000 - 0.0270 - 0.0235
x5:Sin Senic. Salud 0.0049 0.0010 4.7909 0.0000 0.0029 0.0069
x6: Vivienda Piso tierra - 0.0107 0.0013 -  8.2537 0.0000 - 0.0133 - 0.0082
x7:Vivienda sin excusado - 0.0098 0.0011 -  8.8245 0.0000 - 0.0120 - 0.0076
x8:Vivienda sin agua - 0.0118 0.0007 - 15.9371 0.0000 - 0.0132 - 0.0103
x9:Vivienda sin drenaje - 0.0055 0.0005 - 11.6824 0.0000 - 0.0065 - 0.0046
x10:Vivienda sin luz - 0.0142 0.0027 -  5.2110 0.0000 - 0.0196 - 0.0089
x11:Vivienda sin lavadora - 0.0159 0.0007 - 22.1036 0.0000 - 0.0173 - 0.0145
x12:Vivienda sin refrig. - 0.0049 0.0008 -  6.3847 0.0000 - 0.0064 - 0.0034
Durbin Watson calculado 1.9860

Adicionalmente, el valor critico de F resulté con valor de cero, cuando este parame-
tro no debe rebasar el 0.05 de acuerdo a los criterios establecidos por los expertos
en manejo estadistico, con lo cual refuerza que las 12 variables independientes y de
forma conjunta son muy significativas para explicar la clasificacion o tipologia muni-
cipal planteada.

En cuanto a la prueba Durbin-Watson, en la regresion estimada se cumple con la
condicion requerida para que no existiera auto correlacion:

du < dc < 4 - du; sustituyendo para 1% de significancia: 1.801 < 1.986 < 2.199.

Lo cual nos hace afirmar que no hay auto correlacion en nuestro modelo con nivel
de confianza altamente significativo.

Ahora explicaré como influye cada variable independiente en la tipologia municipal
que se realiz6 de los 2446 municipios del pais.

Esperaba que el nimero de poblacion fuera determinante para explicar la clasifica-
cién municipal del modelo, pero no sucedio asi. A duras penas esta en los limites
para la prueba t, ya que apenas alcanza 1.936 en los célculos y en la Tabla N° 3 el
valor para la prueba t con nivel de significancia para 0.05 es de 1.96, con lo cual
estaria en el limite para explicar la variable dependiente.
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Otro punto que refuerza el comentario anterior, es que la Probabilidad de esta va-
riable es de 0.053 y el limite que se establece para ser significativa es que sea menor
a 0.05. Otra prueba que pasa rozando el limite. Por Ultimo, también se aprecia que
la variable poblacion tiene el menor coeficiente de las doce variables incorporadas
al modelo, con muy poca influencia para la variable dependiente, por lo cual puedo
afirmar que con estos datos el numero de habitantes del municipio, influye menos
que el resto de variables del modelo.

La variable que tiene mas peso en la explicacion de la tipologia municipal analizada
aqui, es la variable x4: poblacién mayor de quince afios que tiene educacion béasica
incompleta. Lo cual nos hace afirmar con toda certeza que para el grado de rezago
0 pobreza que presentan nuestros municipios, el que no tengan las personas mayo-
res de quince afios la educacion basica terminada influye muchisimo. Vemos que
esta variable x4 tiene el coeficiente mayor de la regresion, ademas que la prueba t
sobrepasa el limite con mucha facilidad que se establece en la Tabla N° 3.

Ademas la Probabilidad calculada presenta un signo negativo de 153 posiciones
después del punto decimal, es decir esta mas cerca del cero que cualquier otra va-
riable independiente. Por eso afirmo que es determinante para explicar la pobreza
en los municipios del pais, el que sus habitantes mayores de quince afios no hayan
podido terminar la educacién basica.

La segunda variable en explicar el rezago social o la pobreza, que es la base para
esta clasificacion municipal, es la variable x11: viviendas sin lavadora. El coeficiente
es el segundo en importancia, la prueba t se ubica por arriba de lo que marca la
Tabla Ne 3 y la Probabilidad calculada de la variable es muy cercana al cero, pre-
senta un signo negativo de 99 posiciones después del punto decimal. También
puedo afirmar que las viviendas que no cuentan con el uso de una lavadora, corres-
ponde a los municipios con mayor rezago o pobreza del pais.

La tercera variable que explica el grado de rezago social de los municipios del pais
es x10: viviendas sin energia eléctrica. El coeficiente es el que sigue en importancia
y la prueba t también pasa sin ninglin problema los nimeros de la Tabla Ne 3 y la
Probabilidad de esta variable es muy cercana a cero, siete posiciones negativas
después del punto decimal.

En cuarto lugar para explicar el rezago social en los municipios, esta la variable x8:
viviendas que no cuentan con agua entubada en su domicilio. No tiene problemas
en los indicadores de coeficientes, ni en la prueba t ni en el coeficiente de Probabi-
lidad de la variable.

Las siguientes variables tampoco presentan ningin problema en los coeficientes de
los parametros, prueba t de Student, ni en el coeficiente de Probabilidad en el mo-
delo de regresion multiple que se presenta, por lo cual pueden explicar el comporta-
miento de la clasificacién municipal y de su nivel de rezago. En orden descendiente
encontramos:
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Quinto lugar, x6: vivienda con piso de tierra.

Sexto Lugar, x7: vivienda sin sanitario o excusado.

Séptimo lugar, x12: vivienda sin refrigerador.

Octavo lugar, x9: vivienda sin drenaje.

Noveno lugar, x5: habitantes del municipio que no cuentan con servicios de salud.

En décimo y undécimo lugar encuentro a la variables x2: poblacién de mas de 15
afios que presenta analfabetismo y x3: nifios de 6 a 14 afos que no acuden a la
escuela, respectivamente. Estas variables pasan el coeficiente de Probabilidad (la
ultima rozando el limite permitido), pero ya no alcanzan la prueba t de Student, con
99% de confiabilidad y dicha confiabilidad se posiciona dentro del 95% del parame-
tro para ambas. En cuanto a los signos esperados solo se salen del contemplado,
la variable x5: habitantes del municipio que no cuentan con servicios de salud y x1:
numero de pobladores del municipio. Las otras diez variables presentan el signo
esperado para explicar el rezago social en los municipios.

4.4 Tipologia Municipal en 1990. Estado de México

En 1990 presento una tipologia municipal con la informacién del Estado de México
y se escoge esta entidad porque en ese momento se cuenta con informacién esta-
distica homogénea para los 121 municipios que conformaban la entidad. La infor-
macion corresponde al afio 1985 y 1986 (cuatro afios de retraso) y se componia de
ocho grandes tomos.

Se sigue la tipologia municipal que plantea la Coordinadora de Estudios Administra-
tivos de la Presidencia y en la cual avanza Martinez Cabafias, se dividen a los
municipios en cuatro grandes grupos: metropolitanos, urbanos, semiurbanos y rura-
les. Los indicadores basicos que se disponia en el Estado de México y que sirvieron
para plantear la tipologia municipal son:

Municipios Metropolitanos
1.- Mas de 500 mil habitantes en territorio municipal.

2.- Mas del 95% de poblacién urbana (0 menos del 5% de poblacién rural). De
acuerdo con el Censo General de Poblacion y Vivienda.

3.- Mé&s de 3 mil millones de pesos de presupuesto anual (a precios de 1985)
4 .- Mas de 100 mil alumnos (en todos los niveles educativos).
5.- Méas de 5 mil establecimientos comerciales (pequefios, medianos y grandes).
6.- Mas de 1000 establecimientos industriales (de todos los niveles).
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7.- Méas de 3,500 millones de pesos de inversion publica federal y estatal en el mu-
nicipio.

8.- Mas del 45% del territorio municipal esta destinado o se encuentra considerado
como industrial o urbano.

9.- Sectores econdémicos predominantes: industria de transformacion y comercio a
gran escala.

Municipios Urbanos

1.- De 100 mil a 500 mil habitantes.

2.- Del 5% al 35% de poblacién rural.

3.- Presupuesto de egresos de 400 millones a 3,500 millones de pesos.
4 - Poblacion escolar ubicada entre 25 mil y 100 mil alumnos.

5.- Entre 700 y 5000 establecimientos comerciales.

6.- Funcionando entre 200 y 1000 industrias en el municipio

7.- Inversién publica federal y estatal que se realiza en el municipio entre 1,000 y
3,500 millones de pesos.

8.- Entre 15% y 45% del suelo territorial tiene uso industrial o urbano.

9.- Sectores econdmicos predominantes: industria y comercio en mediana escala.
Municipios Semiurbanos

1.- Poblacién entre 25 mil y 100 mil habitantes

2.- Del 35% al 75% de poblacién rural.

3.- Presupuesto de egresos se sitia entre 80 millones y 400 millones de pesos.

4 - Poblacion escolar entre 7500 y 25 mil alumnos.

5.- Operando entre 150 y 700 establecimientos comerciales.

6.- Instaladas en territorio entre 60 y 200 industrias.

7.- Inversion publica federal que se realiza en municipio de 250 millones a 1000
millones de pesos.

8.- Del 5% al 15% del suelo dedicado a actividades industriales y zonas urbanas.
9.- Sectores econémicamente predominantes: industria y comercio en pequefio.

En los municipios rurales se ubican todos los que tengan estas nueve variables, en
menor medida que el limite inferior de los municipios semiurbanos.
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Los resultados que arrojé la tipologia del municipio del Estado de México en 1985
fueron:

1.- Municipios metropolitanos: Ecatepec, Naucalpan, Netzahualcoyotl, Tlalnepantla,
Toluca, Atizapan de Zaragoza y Cuautitlan Izcalli.

2.- Municipios urbanos: Coacalco, Cuautitidn de Romero Rubio, Chalco, Chimalhua-
can, Huixquilucan, Ixtapaluca, Lerma, Metepec, Nicolas Romero, La Paz, Tecamac,
Texcoco y Tultitlan.

3.- Municipios semiurbanos: Acambay, Acolman, Almoloya de Juarez, Amecameca,
Atlacomulco, Coatepec Harinas, Coyotepec, Chicoloapan, Ixtapan de la Sal,
Ixtlahuaca, Jilotepec, Jiquipilco, Jocatitlan, Ocoyoacac, El Oro, Otzolotepec, San Fe-
lipe del Progreso, San Mateo Atenco, Tejupilco, Temascalcingo, Tenango del Valle,
Teoloyucan, Teotihuacan, Tepotzotlan, Tianguistengo, Tlalmanalco, Tlataya, Tulte-
pec, Valle de Bravo, Villa Guerrero, Villa Victoria, Zinacantepec y Zumpango.

4.- Municipios rurales: El resto de los municipios del Estado de México (64).
Estas era lo que se expresd en ese momento sobre esa tipologia municipal:

Con los indicadores para la clasificacion de la tipologia municipal que se manejaron
en ese tiempo, no se pretendia que todos los municipios del Estado de México tu-
vieran que encasillarse o encajonarse dentro de los limites sefialados, por lo cual se
decidié que si un municipio tenia cinco o mas caracteristicas de determinado grupo
se ubicaba dentro del mismo (recordemos que son nueve variables que se maneja-
ron). Este intento de clasificacion no debi6 interpretarse como una aproximacion es-
tatica, ya que sera necesario realizar revisiones periodicas, debido a que algunos
municipios podrian ubicarse en otros grupos a consecuencia del grado de desarrollo
que vayan experimentando, conforme pasa el tiempo.

No puedo dejar de mencionar que al tener grupos de municipios con mayor grado
de homogeneidad, el tratamiento, diagnostico o analisis que se realice sobre la pro-
bleméatica municipal podra permitir dar con soluciones mas acordes y adecuadas a
las condiciones particulares que se presenten en la realidad.

Del estudio empirico realizado, se aprecia que del total de la poblacién del Estado
de México en el afio 1985 (11°208,820 habitantes), 60% vivia en municipios metro-
politanos, 17% habitaba en municipios urbanos, 14% radicaba en municipios semi-
urbanos y 9% vivia en municipios rurales.

De la sumatoria de los presupuestos municipales del Estado de México (poco més
de 45 mil millones de pesos en 1985) el 64% de los ingresos de ese rubro lo mane-
jaron municipios metropolitanos. La suma de municipios metropolitanos y urbanos
absorbe el 78% del presupuesto municipal, que corresponde a la primera zona me-
tropolitana alrededor de la ciudad de México y la zona metropolitana de Toluca.
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El nimero de alumnos del Estado de México en 1985 fue de 2'595,963 personas,
de ese total el 51% de alumnos acudia a recibir ensefianza en los municipios metro-
politanos. La suma de municipios metropolitanos y urbanos tenia el 71% de los alum-
nos de la entidad.

En cuanto a comercios (de todos los niveles) de la entidad en 1985, los municipios
metropolitanos concentran el 67%, mientras que los municipios rurales concentran
solo el 7%. En los municipios metropolitanos y urbanos se ubica el 82% de los co-
mercios de la entidad. En cuanto a industrias instaladas (de todos los niveles), el
60% se encontraba operando en municipios metropolitanos y el 11% en municipios
rurales.

Por Gltimo, del total de inversidn publica realizada en el Estado de México, por parte
de los Gobiernos Federal y Estatal, 42% fue para municipios metropolitanos, 28%
para municipios urbanos, 20% para municipios urbanos y 10% para municipios ru-
rales. Estas cifras nos muestran que el Gobierno Federal y el Gobierno Estatal ‘com-
pensaron’ de alguna forma a los municipios urbanos (sobre todo a éstos) y a los
municipios semiurbanos. Lo anterior obedecia a que en ese entonces las instancias
federal y estatal dieron apoyo a lo que se consideraba ciudades medias o0 municipios
de impulso, que corresponden todo a los municipios urbanos, por la politica de des-
centralizacién de la vida nacional.

En ese afio (1990) se efectio un analisis de regresion lineal miltiple para cada una
de las fuentes de ingreso de los 121 municipios del Estado de México, dichas fuentes
de ingreso presentadas fueron: Impuestos, Derechos, Aportaciones para mejoras,
Aprovechamientos, Productos, Participaciones, Ingresos extraordinarios e Ingresos
totales. En total se trabajaron ocho relaciones lineales multiples. Estos tipos de in-
greso eran la variable dependiente y éstas eran las variables independientes que se
presentaron para las ocho figuras de ingreso municipal:

X1: Numero de viviendas existentes en cada municipio.

X2: Nimero de comercios en cada municipio (pequefios, medianos y grandes).

X3: Nimero de industrias en cada municipio (de todos tipos igualmente).

X4: Poblacion total de cada municipio.

X5: Porcentaje de poblacion rural en relacion a poblacion total municipal.

X6: Porcentaje de areas urbanas e industriales que presentaba cada municipio.
X7: Extension (en hectéreas) del suelo dedicado a areas urbanas en el municipio.
X8: Extension (en hectareas) del suelo dedicado a areas industriales en el municipio.
X9: Numero de comercios que expenden productos basicos en el municipio.

X10. Numero de alumnos de todos los niveles escolares en el municipio.
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Los datos que se presentaron en 1990 para los 121 municipios fueron capturados
en primera instancia mediante la hoja electrénica de Lotus 123 (la méas usada y po-
pular en esos afios) y después fueron trasladados al paquete de estadistica TSP
(Team Software Process). Solo recordar que en ese afio existian dos paquetes usa-
dos con mas frecuencia para el procesamiento estadistico de los datos, el TSP que
usé y el paquete SPSS (Statical Package for the Social Sciences).

Utilicé el paquete TSP en 1990 por dos razones: sus instrucciones eran mas senci-
llas que el resto de procesadores estadisticos y su programa cabia en un solo disco
flexible de 5.25". Mientras que para operar el paquete completo de SPSS se tenian
que andar cargando diez discos flexibles de 5.25” o procesarse en un equipo cono-
cido entonces como minicomputadoras, que de mini no tenian nada y dichos equipos
no eran movibles como hoy en dia. Del paquete TSP se us6 el método de minimos
cuadrados en una etapa y cuyo comando era LS.

Con esas diez variables independientes se explicd el 94% de las variaciones que
experimentaron los ingresos totales de los municipios de la entidad. O lo que es lo
mismo, el 6% de las variaciones que se observaron en los ingresos totales de los
municipios se puede atribuir a otras variables que no se consideraron en la regresion
multiple.

El estadistico Fc (215) es mucho mayor que el F de la Tabla N° 1 presentada arriba,
de ahi que se dedujo que la regresion en forma general se puede aceptar, dado que
para un nivel de significancia 1% (o con un nivel de confianza del 99%) el conjunto
de las diez variables explican con bastante aproximacion a los ingresos totales de
los municipios.

LS // Depent Variable is IngTot
121 Observations
VARIABLE COEFFICIENT STD. ERROR T-STAT.

x1 Viv 110.93 78.05 1.421

x2 Com 3266.23 497.62 6.563

x3Ind -3108.44 1033.36 -3.008

x4 Pob -33.24 11.67 -2.847

x5 PobRu 6714.83 1855.46 3.619

x6 SuelnU 6610.82 11636.52 0.568

x7 HaUrb 1240.15 196.97 6.296

x8 Halnd 2782.14 986.18 2.821

x9 ComBa -45925.67 3946.81 -11.636

x10 Alu 36.72 18.065 2.032
R-squared 0.946
Adjusted R-squared 0.941
Durbin-Watson stat 1.922
F-statistic 215.011
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El coeficiente estadistico Durbin-Watson (Dw=1.92) cumpllié con la condicién esti-
pulada para esta prueba. De acuerdo con esto, no se presenta auto correlacion po-
sitiva ni negativa en la regresion estimada, hasta con un nivel de significancia del
1% (lo que equivale al 99% de confianza).

Analizando el comportamiento de cada variable independiente de la regresiéon mal-
tiple estimada, se tuvo que la Unica variable que no es significativa es x6 (Porcentaje
de areas urbanas e industriales en relacion al total del municipio).

La variable x1 (Numero de viviendas existentes en el municipio) fue significativa con
90% de confianza y aunque no cubre el 95% de confianza previamente establecido,
si se pudo decir que esa variable influye en los ingresos totales municipales.

Se presentan con problemas de signo las variables x3, x4 y x5. La variable x3 (NU-
mero de industrias en el municipio) es altamente significativa (99.5% de confianza)
en sentido inverso al esperado. Lo que nos dej6 ver que a mayor nimero de indus-
trias en el municipio, menores ingresos totales obtuvieron los ayuntamientos.

La variable x4 (Poblacién del municipio) es altamente significativa (99.5% de con-
fianza) también en sentido inverso. De igual forma, entre méas poblacion tuvo el mu-
nicipio menos ingresos totales percibid.

La variable x5 (Porcentaje de poblacion rural en territorio municipal) se esperaba de
signo negativo y resultd positivo, presentando un nivel de confianza de 99.95%. Esto
nos indica que a mayor porcentaje de poblacion rural (o menor porcentaje de pobla-
cion urbana) mayores ingresos totales obtuvieron los municipios.

La variable x2 (Numero de comercios en el municipio) es la segunda variable en
orden del nivel de significancia. Esta variable es altamente significativa con un nivel
de confianza del 99.95%, de lo cual se derivd que el nimero de comercios en el
municipio influy6 notable y positivamente sobre los ingresos totales municipales.

La variable x7 (Extension en hectéreas del suelo destinadas a areas urbanas) es la
tercera en orden de importancia, ubicandose en la misma posicion que la variable
anterior. La variable x7 presentd un altisimo nivel de significancia (99.95% de con-
fianza), con lo cual se pudo decir que la extension del municipio destinada a areas
urbanas influyé notable y positivamente sobre los ingresos totales municipales.

La variable x8 (Extension en hectareas del suelo destinadas a areas industriales) es
altamente significativa (99.5% de confianza), esto se interpretd como que a mayores
hectareas destinadas a industrias, mayores fueron los ingresos totales municipales.
La variable x10 (Numero de alumnos) es significativa con 97.5% de confianza y esto
se interpretdé como que a mayor niimero de alumnos, mayores son los ingresos to-
tales de los municipios.

La variable x9 (Nimero de comercios que expenden productos basicos en el muni-
cipio) es la que tiene el nivel de significancia mas alto en la regresion multiple que
se corrio. De igual forma, para casi todas las fuentes de ingreso municipal fue la
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variable independiente que mas explicé cada fuente de ingreso municipal por sepa-
rado. Presento signo negativo esperado y la variable x9 fue altamente significativa
en grado superlativo para la regresion, con un nivel de confianza del 99.95%. Con
ello se pudo afirmar que a mayor nimero de comercios que expenden productos
basicos en el municipio, menores fueron los ingresos totales obtenidos en esos
afios.

4.5 Tipologia Municipal en 2020. Estado de México

En esta ocasion dispongo de otras estadisticas para la tipologia municipal en el Es-
tado de México, pero igual sigo usando la misma que utilicé hace treinta afios, divi-
diendo al os municipios en: rurales, semiurbanos, urbanos y metropolitanos. Para la
clasificacion municipal uso basicamente estadisticas econémicas de los 121 muni-
cipios, voy siguiendo el método deductivo y sigo estos pasos:

1.- Empiezo por el Producto Interno Bruto (PIB) de cada municipio. El porcentaje
del PIB agricola / PIB total, me da un coeficiente y si éste es mayor al 10% considero
a esos municipios rurales. Con esta razén ubico a 60 municipios en el Estado de
México.

2.- Por el dato de poblacion considero rurales a los que tienen menos de 50 mil
habitantes, semiurbanos a los que tienen hasta 120 mil habitantes, urbanos a los
que tienen hasta 500 mil habitantes y metropolitanos a los que tienen mas de medio
millén de habitantes. Donde el limite superior del primer grupo de municipios es el
limite inferior del siguiente. Por lo cual saco del primer grupo de 60 municipios a los
que tienen mas de 50 mil habitantes y son dos: Almoloya y San Felipe del Progreso.

3.- De los municipios que tienen menos del 10% de relacion PIB agricola / PIB total,
agrego al primer bloque de rurales, por poblacién menor a 50 mil habitantes, a estos
municipios: Tezoyuca, Jaltenco, Mexicalzingo, El Oro, Ixtapan de la Sal, Papalotla,
Almoloya del Rio, Temamatla, Atizapan, San Antonio de la Isla y Zacazonapan.
Agrego estos 11 municipios a los rurales y me da como cifra definitiva de municipios
rurales en el Estado de México 69 municipios rurales.

4 .- En este punto ubico a los municipios que por su situacion geografica estan alre-
dedor de los conocidos como Valle de México y Valle de Toluca. Ubicando a 30
municipios que cumplen esta condicién.

5.- De estos 30 municipios, para separar a los municipios metropolitanos de los ur-
banos uso tres indicadores, los dos primeros basicos y otro por si hay duda en los
datos: a) PIB agricola / PIB total, menor al 0.3% lo considero municipio metropoli-
tano; b) Poblacion mayor a 500 mil habitantes es considerado municipio metropoli-
tano; y ¢) Si existe duda en estos dos indicadores, uso como tercer elemento de
ubicacién al valor catastral municipal (en pesos). De tal forma que ubico 14 munici-
pios metropolitanos y 16 municipios urbanos.
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CUADRO 7

INDICADORES MUNICIPIOS DEL ESTADO DE MEXICO 2015 Millones de Pesos

TIPO 2017 Valor Conte Grado PIB p/c Ingreso Ingres Partici- +15afi- % PIB
Municipio 2020 199 Poblacié PIB Catastral Nacio Pobrez  Miles Total  Propio paciones Educac Agric
Atizapande Zar 4 4 523296 § 49,862 § 175534 2400 Muy bajc $ 9528 $ 2619 $ 769 $§ 1,202 2482 0.0%
Chimalhuacan 4 3 679811 § 9219 § 65428 2052 Bajo $ 1356 §$ 2435 $ 144 § 1906 36.79 0.2%
CoacalcodeBe 4 3 284462 $ 16,456 § 71,036 2443 Muy bajc $ 57.85 $§ 900 $ 192 § 576 16.01 0.2%
Cuautitian Izcalli 4 4 531,041 § 82,594 §$ 129,433 2435 Muy bajc $ 155.53 $ 1,883 § 820 §$ 1,056 1870 0.1%
Ecatepec deMc 4 4 1,677,678 $129,043 § 232,578 2394 Muy bajc $§ 76.92 $ 4,197 $ 648 §$ 3,108 2649 0.0%
Huix quilucan 4 3 267,858 § 37,088 $ 190,989 2412 Muy bajc $ 138.46 $ 1,891 $§ 923 § 820 21.84 0.1%
Ixtapaluca 4 3 495563 § 26,389 § 42,966 2257 Muy bajc $ 53.25 $ 2,532 $§ 118 § 1,892 2693 0.3%
Metepec 4 3 227,827 § 44,824 § 133,120 2405 Muy bajc $ 196.75 $ 1,475 $ 537 § 810 19.32 0.1%
Naucalpande J 4 4 844219 $276,359 § 263,593 2372 Muy bajc $ 327.35 §$ 3,409 $1,039 § 2280 26.13 0.0%
Nezahualcoyol 4 4 1,039,867 $ 44,947 § 210,930 2383 Muy bajc $§ 43.22 $ 4,069 $ 471 § 2,609 26.36 0.1%
Tecamac 4 3 446,008 § 11,594 § 108,656 2433 Muy bajc § 2599 § 1,457 § 481 $§ 835 1841 0.3%
Tlanepantade 4 4 700,734 $186,157 $ 239,941 2410 Muy bajc $ 265.66 $ 3,357 § 870 §$ 2,045 24.66 0.0%
Toluca 4 4 873536 $157,037 § 228,692 2160 Muy bajc $ 179.77 § 3,709 $ 862 $ 2,139 2580 0.2%
Tultitidn 4 3 520,557 § 57,813 § 94,395 2416 Muy bajc $ 111.06 $ 1,289 $ 269 § 1,004 2334 0.0%
Suma % 9,112,457 $1129,379 $2,187,290 $35,221 $8,143 § 22,282
% Total EM. 1% 56.3% 75.3% 69.7% 57.3% 70.2% 52.9%
Acolman 3 2 152506 $ 10,483 $ 5636 2185 Muy baj $ 68.74 $§ 329 $ 27 $§ 249 2727 0.9%
Chalco 3 3 343701 $ 22649 $ 85562 2114 Muy bajc § 6590 $ 1,242 $ 390 $ 665 30.83 0.6%
Chicoloapan 3 2 204107 $ 9,665 $ 26,431 2388 Muy bajc $§ 4735 § 376 $ 39 $§ 292 2503 0.4%
Cuautiian 3 3 149550 $ 17,939 § 44,325 2439 Muy bajc § 119.96 $ 562 $ 243 $ 313 1541 0.5%
Huehuetoca 3 1 128486 $ 9,591 $ 26,746 2371 Muy bajc $§ 7465 § 415 $ 131 § 254 2230 0.6%
La Paz 3 3 293725 $§ 39,656 § 38,732 2044 Bajo $ 13501 § 620 $ 71 $§ 465 3250 0.0%
Lerma 3 3 146,654 $ 31,845 $ 46,563 2020 Bajo $ 21715 § 556 $ 190 $ 365 30.76 0.4%
Melchor Ocamp 3 1 57,152 § 928 § 10,046 2274 Muy bajc $ 1624 $ 157 § 36 § 104 28.60 2.5%
Nicolas Romerc 3 3 410,118 $ 6,893 $ 58,298 2221 Muy bajc $ 16.81 $ 1,029 $§ 81 $ 853 31.19 1.0%
SanMateo Aten 3 2 75511 § 9,401 § 10,792 2174 Muy bajc $§ 12450 $ 338 $§ 48 § 160 2574 0.2%
Tepotzotlan 3 2 94,198 § 19,474 $ 31,676 2266 Muy bajc $ 206.74 $ 402 $ 150 $ 214 2574 0.7%
Texcoco 3 3 240,749 $ 21,718 $ 53,311 2361 Muy bajc § 90.21 §$ 1,008 $ 249 § 622 2322 1.1%
Tultepec 3 2 150,182 $ 3787 $ 26,206 2387 Muy bajc § 2522 $ 490 $ 128 § 320 2450 0.5%
Valle de Chalco 3 N/E 396,157 § 5629 §$ 35510 2117 Muy bajc § 14.21 § 1132 § 65 $ 929 3611 0.9%
Zinacantepec 3 2 188927 § 8465 § 20,789 1770 Bajo $ 4481 $§ 697 § 76 $ 482 34.04 3.5%
Zumpango 3 2 199,069 $ 3,729 $ 55026 2260 Muy bajc $ 1873 § 402 $ 92 $§ 286 2821 6.3%
Suma ® 3,230,792 §$ 221,853 § 575,648 $ 9,754 $2,016 $ 6,574
% Total EM. 8% 20.0% 14.8% 18.3% 15.9% 17.4% 15.6%
AlmoloyadeJu 2 2 176,237 § 1469 $ 14606 1162 Medo $ 834 § 382 § 45 $§ 326 4473 23.5%
Amecameca 2 2 50,904 $ 1,486 $ 3,048 2073 Bajo $ 2018 $ 161 $§ 16 $ 127 2721 6.4%
Apaxco 2 1 29347 § 5083 $ 5028 2188 Muy bajc § 17320 $ 164 $§ 22 § 141 3229 0.9%
Atenco 2 1 62,392 $ 857 $ 3,644 2098 Bajo $ 1374 § 167 $§ 9 $ 120 31.60 4.3%
Atlacomulco 2 2 100,675 $ 14,309 § 15903 1582 Bajo $ 14213 § 675 $ 127 § 526 3340 3.8%
Calimaya 2 1 56,574 $ 1,132 $ 14,694 2142 Muy bajc $ 2002 $ 171 $ 49 $ 111 2853 7.4%
Capulhuac 2 1 35495 § 2125 $§ 2,594 2138 Muy baj § 5986 $ 123 § 9 § 82 2984 1.9%
Chiconcuac 2 1 25543 § 935 $ 3,500 2189 Muy bajc § 3660 $ 131 $ 13 § 103 25.87 0.0%
Coy otepec 2 2 41810 % 585 § 1,740 2070 Bajo $ 1399 § 123 § 7 $§ 103 2962 1.8%
Ixtiahuaca 2 2 153,184 § 4,485 $ 3,795 972 Medio $ 2928 $ 568 $ 29 § 512 4277 8.6%
Jilotepec 2 2 87,927 § 2399 § 14,952 1260 Medio $ 2729 $ 355 $§ 50 $§ 245 41.01 12.8%
Jocotitian 2 2 65291 § 9118 § 5349 1459 Bajo $ 13965 $ 208 $ 14 § 185 36.06 4.6%
Ocoy oacac 2 2 66,190 $ 10,646 $ 10,787 2112 Muy bajc $ 160.83 $ 263 $ 54 § 186 27.48 0.6%
Otzolotepec 2 2 84519 § 6758 § 5111 1416 Bajo $ 7995 $§ 252 § 19 $§ 216 4143 1.1%
San Felipedel F 2 2 134,143 § 885 $§ 3,696 454 Alto $ 660 $ 563 $ 14 $ 536 5521 23.4%
Tejupilco 2 2 77,799 $§ 1539 $§ 6151 1186 Medio $§ 1978 $§ 397 § 108 $ 271 4813 16.6%
Temascalcingp 2 2 63,721 § 1,206 $ 4,492 1048 Medio $ 1893 $ 367 $ 12 § 292 49.97 12.8%
Temoaya 2 2 103,83 $§ 877 $ 5360 1007 Medio $§ 845 $§ 291 § 15 § 251 4991 158%
Tenancingo 2 2 97,891 § 4131 $§ 7,411 1434 Bajo $ 4220 $§ 268 $ 32 $ 236 3892 25.0%
TenangodelVa 2 2 86380 $§ 3,470 $ 7,286 1527 Bajo $ 4017 $§ 376 $ 19 § 263 40.09 9.8%
Teoloyucan 2 2 66,518 § 3,253 $ 9,834 2307 Muy bajc $ 4890 $ 173 $§ 30 $ 143 2871 0.9%
Teothuacan 2 2 56993 § 2219 $§ 6870 2249 Muy bajc § 3893 $§ 191 § 17 § 166 2881 4.1%
Tianguistenco 2 2 77147 $ 8135 $ 8,649 1665 Bajo $ 10545 § 264 § 32 $ 183 3536 2.0%
Tlalmanalco 2 2 47390 $§ 1145 $ 3,281 2284 Muybaj § 2416 $ 150 $§ 10 $ 139 2371 37%
Valle de Bravo 2 2 65,703 $ 15,083 § 31,407 1612 Bajo $ 22957 § 38 § 119 $ 246 4021 1.7%
Xonacatian 2 1 51,646 § 1,178 § 4,314 1874 Bajo $ 2281 $ 130 $§ 16 $ 103 3348 2.5%
Suma 26 1,965,253 § 104,507 § 203,502 $ 7289 § 886 $ 5810
% Total EM. 2% 12.1% 7.0% 6.5% 11.9% 7.6% 13.8%

94



ECONOMIA PUBLICA MUNICIPAL

viunicipio
Acambay de Rt
Aculco
Almoloya de Al
Almoloya del Ri
Amanalco
Amatepec
Atizapan
Atautia
AXapusco
Ay apango
Chapa de Mota
Chapultepec
Chiautia
Coatepec
Cocotitian
Donato Guerra
Ecatzingo
El Oro
Huey pox tia
Isidro Fabela
Ixtapan de la Se
Ixtapan del Oro
Jaltenco
Jilozingo
Jiquipiico
Joquicingo
Juchitepec
Luvianos
Malinalco
Mex calzingo
Morelos
Nex tialpan
Nopaltepec
Ocuilan
Otumba
Otzoloapan
Ozumba
Papalotia
Polotitian
Rayon
San Antonio la Ik
San Jose del Ri
San Martin de L
San Simon de ¢
Santo | omas
Soy aniquilpan d
Sultepec
Iemamatia
Iemascalapa

I emascaltepec
I'enango del Air
I epetiaox toc

I epetiix pa
I'equix quiac

I ex caltitan

I excalyacac
Iezoyuca
limilpan
Ilatiaya
I'onanitia

I onatico
Villa de Allende
Villa del Carbon
Villa Guerrero
Villa Victoria
Xalatiaco
Zacazonapan
Zacualpan
Zumpahuacan
Suma
Y% lotal E.M.

INDICADORLS MIUNICIPIOS DEL ESTADO DE MEXICO 2015
TIPO
2020 1990

1

69
55%

Poblacio
66,034
49,026
14,846
11,126
24,669
26,610
11,875
30,945
21,109

9,863
28,289
11,764
29,159
39,897
14,414
34,000

9,414
37,343
43,184
1,12
35,552

6,791
27,825
19,013
14,314
13,857
25,436
27,860
21,482
12,196
29,862
39,666

8,960
34,485
35,214

3,872
29,114

3,963
13,851
13,261
21,230
93,878
26,960

6,010

9,682
13,290
26,832
12,984
38,622
31,631
12,470
30,680
19,843
36,902
19,206

5,246
41,333
15,664
34,937

9,728
12,324
52,641
41,151
67,929

104,612
29,572

4,137
14,958
16,927

1,879,106

11.6%

B R R e R R R

PIB
919
1,252
281
159
488
1,012

671
3,952
1,301

339
2,602

507

205

44,642
3.0%

2017 valor
Catastral

$
$
$
$
$
$
$
$
$
$
$
$
$
$
$
$
$
$
$
$
$
$
$
$
$
$
$
$
$
$
$
$
$
$
$
$
$
$
$
$
$
$
$
$
$
$
$
$
$
$
$
$
$
$
$
$
$
$
$
$
$
$
$
$
$
$
$
$
$
$

3,145
2,163
544
1,260
2,849
1,068
1,547
2,667
3,181
194
2,547
2111
5179
4,434
1,467
2,356
758
3,298
2,814
1,053
9,808
646
3,142
3,973
2,393
1,126
2,068
833
5,138
1,877
1,157
6,952
2,235
1,382
3,559
9,076
3,180
3
2,299
1,422
4,367
1,492
2,698
364
614
929
1,473
2,101
6,073
1,021
1,210
2,800
1,938
3,601
910
452
4,616
1,483
1,005
2,231
2,113
935
3,912
4,556
3,204
1,416
2,176
1,469
1,248
172,166
5.5%

CUADRO /

Conte
Nacio
182
979
1069
1894
861
966
1924
1389
1790
2101
1071
2303
2194
1096
2121
312
1295
1265
1796
1/66
1403
406
2349
1925
1133
1371
1600
891
1262
2099
606
2131
201
1217
2004
1145
1115
2342
1774
2057
2334
326
2198
1238
1535
1528
679
2242
1942
845
2097
1975
1967
2005
1055
1923
1769
1585
1052
2298
191/
525
1002
1066
324
1492
1691
627
i

Grado
Pobrez
Medio
Medio
Medio
Bajo
Medio
Medio
Bajo
Bajo
Bajo
Bajo
Medio
Muy bajc
Muy bajc
Medio
Muy bajc
Alto
Medio
Medio
Bajo
Bajo
Bajo
Alto
Muy bajc
Bajo
Medio
Bajo
Bajo
Medio
Medio
Bajo
Alto
Muy bajc
Bajo
Medio
Bajo
Medio
Bajo
Muy bajc
Bajo
Bajo
Muy bajc
Alto
Muy bajc
Medio
Bajo
Bajo
Alto
Muy bajc
Bajo
Medio
Bajo
Bajo
Bajo
Bajo
Medio
Bajo
Bajo
Bajo
Medio
Muy bajc
Bajo
Alto
Medio
Medio
Alto
Bajo
Bajo
Alto

Alto

PIB pic

DR R R R R T R R T R R R R R TR R R R R

Miles
13.91
25.54
18.91
14.33
19.771
38.04
34.01
29.11

8.86
44.3(
3.82
9.16
14.11
60.50
11.79
39.78
11.66
18.89
11.50
14.6/
49.34
11.24
11.74
6.89
6.13
12.33
28.18
50.13
39.2/1
15.00
13.77
11.8/
22.48
18.62
21.3
41.24
25.35
26.60
112.16
22.33
58.82
1.85
21.30
31.33
10.71
15.68
10.71
24.54
12.96
21.46
6.03
10.67
18.29
19.49
14.95
21.85
2591
10.39
41.710
3.76
34.01
14.85
14.23
58.18
12.44
1.4/
62.91
33.90
16.27

Ingreso

S E S S C LSS C LS C LSS LSS LSS C LSS C LS CES L CLCE LS CLLECELEEEESLEESE S S LS SESE

Total

265
228

306

99

39

149

120

9,157
14.9%

Fuente: Elaboracion propia, con datos de INEGI, CONEVAL y Gobierno del Estado de México
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Millones de Pesos

Partici- +15 an-
paciones Educac
$ 222 4/.96
$ 2038 49.49
$ 86 54.49
$ 38 34.31
$ 16 54.31
$ 112 56.96
$ 41 34.04
$ 104 39.24
$ 196 39.39
$ 38 28.46
$ 112 48.04
$ 39 22.9/
$ 140 28.11
$ 146 58.14
$ 38 24.92
$ 136 60.72
$ 44 36.48
$ 180 41.93
$ 1m7m 43.53
$ 44 38.79
$ 129 46.38
$ 76 65.56
$ 89 26.21
$ 96 36.34
$ 241 46.91
$ 80 42.94
$ 93 37.90
$ 159 57.04
$ 116 50.36
$ 44 29.31
by 177 54.7/8
$ 90 32.38
$ 64 37.43
$ 239 47.87
$ 9/ 33.68
$ 52 57.51
$ 90 32.39
$ 34 25.42
$ 129 40.55
$ 109 28.17
$ 62 18.69
$ 384 66.85
$ 13 28.18
$ " 42.44
$ 53 47.11
$ 80 39.72
$ 144 55.61
$ 82 24.61
$ 91 35.61
$ 203 52.45
$ 34 32.72
$ 1" 31.98
$ 62 3791
$ 100 36.44
$ 106 49.33
$ 30 21.69
$ 70 32.00
$ 88 44.50
$ 18/ 53.90
$ 33 29.44
$ 51 46.05
$ 179 57.74
$ 142 49.21
$ 193 61.14
$ 295 b2.5/
$ /6 3/.99
$ 29 52.32
$ 106 58.92
$ 92 53.54
$ 7,441
17.1%

% PIB
Agric
28.9%
17.9%
47.8%
6.3%
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6.- Ya tengo ubicados a 99 municipios clasificados en rurales, urbanos y metropoli-
tanos, por lo tanto la diferencia con 125 municipios, me da la cifra de municipios
semiurbanos, que son 26 municipios. Ver cuadro Ne 5.

En 1990 ubiqué 7 municipios metropolitanos, 13 municipios urbanos, 34 municipios
semiurbanos y 67 municipios rurales (en ese afio existian 121 municipios). Con in-
formacion de 2015 ubico 14 municipios metropolitanos, 16 municipios urbanos, 26
municipios semiurbanos y 69 municipios rurales (ahora son 125 municipios).

En 2015 los 14 municipios metropolitanos del Estado de México tenian el 56.3% de
la poblacion (9.11 millones de personas), concentran el 75.3% del PIB estatal, el
69.7% del valor catastral del estado y sus ingresos propios municipales (contribucio-
nes, productos y aprovechamientos) representaban el 70.2% del estado.

En 2015 los 16 municipios urbanos del Estado de México contaban con el 20% de
la poblacion estatal (3.23 millones de personas), 14.8% del PIB estatal, 18.3% del
valor catastral del estado y sus ingresos propios municipales representaban el
17.4% del estado.

En 2015 los 69 municipios urbanos tenian al 11.6% de la poblacién estatal (1.9 mi-
llones de personas), concentraban el 3% del PIB del estado, el 5.5% del valor ca-
tastral total y sus ingresos propios representaban el 4.7% del estado.

Si unimos municipios metropolitanos y urbanos, los 30 municipios concentraban
76.3% de la poblacion del Estado de México (12.34 millones de personas), el 90.1%
del PIB estatal, el 88% del valor catastral del estado y sus ingresos propios repre-
sentaban el 87.6% de los 125 municipios del estado.

En 1990 logré explicar los ingresos totales municipales en base a diez variables que
usé, ahora con solo dos variables puedo explicar dichos ingresos totales municipa-
les: poblacion municipal y valor catastral de los municipios.

Como se aprecia en los datos que arroja la correlacién lineal de dos variables, con
estas dos variables podemos explicar el 95% de las variaciones que experimentaron
los ingresos totales municipales de la entidad. O lo que es lo mismo, el 5% de las
variaciones que se observan en los ingresos totales municipales se puede atribuir a
otras variables que no se consideran en la regresion presentada.

El estadistico F es mucho mayor que el de la Tabla N° 1, por lo que decimos que la
explicacion de esas dos variables se puede aceptar con un nivel de significancia del
1% (o con nivel de confianza del 99%).

El coeficiente del estadistico Durbin-Watson cumple con la condicion estipulada para
esta prueba. Con lo cual se afirma que no presenta auto correlacion positiva ni ne-
gativa, hasta con un nivel de significancia del 1% (lo que equivale al 99% de con-
fianza).
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Estadisticas de la regresion Durbin-Watson calc. 2.0670

Coeficiente de correlacién multiple 0.975
Coeficiente de determinacién RA2 0.951
RA2 ajustado 0.950
Error tipico 185.142
Observaciones 125

ANALISIS DE Grados de Suma de Promedio de Valor critico

VARIANZA libertad cuadrados los cuadrados F de F

Regresion 2 81,302,777 40,651,389 1,185.95 0.0000
Residuos 122 4,181,865 34,278
Total 124 85,484,642

Coeficientes Error tipico Estadisticot Probabilidad Inferior 95% Superior 95%

Intercepcién 62.883 18.959 3.317 0.0012 25.353 100.413
poblacion 0.002 0.000 13.182 0.0000 0.002 0.002
catastro 0.007 0.001 10.886 0.0000 0.006 0.008

Las dos variables de la regresion casi presentan los mismos parametros para el
estadistico t y en probabilidad, por lo cual afirmo que ambas variables son altamente
significativas con nivel de confianza del 99.95%. Con ello afirmo que a mayor nd-
mero de poblacién y mayor valor catastral en los 125 municipios del Estado de Mé-
xico, mayor seran los ingresos totales obtenidos.

Para ver el grado de dependencia que presentan los municipios chicos y grandes
del Estado de México, en funcién de las participaciones que reciben preparé esta
correlacién simple donde los ingresos totales municipales son la variable depen-
diente y las participaciones federales son la variable independiente, estos resultados
arrojaron:

Estadisticas de la regresion Durbin-Watson calc. 2.0523

Coeficiente de correlacion multiple 0.984
Coeficiente de determinacién R"2 0.968
RA2 ajustado 0.968
Error tipico 148.101
Observaciones 125

ANALISIS DE Grados de Suma de Promedio de Valor critico

VARIANZA libertad cuadrados los cuadrados F de F

Regresion 1 82,786,754 82,786,754 3,774.35 0.0000
Residuos 123 2,697,888 21,934
Total 124 85,484,642

Coeficientes Error tipico Estadisticot Probabilidad Inferior 95% Superior 95%
Intercepcién - 18.928 15.635 - 1.211 0.228 - 49.877 12.022
partic 1.520 0.025 61.436 0.000 1.471 1.569
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Podemos ver por las cifras presentadas, que casi el 97% de las variaciones que
experimentan los ingresos totales municipales estan en dependencia de las varia-
ciones que explican las participaciones entregadas por el gobierno.

Como sabemos que los fondos generales de las participaciones (Ramo 28 y Ramo
33) estan influidos por la poblacién de los municipios, por el esfuerzo propio de re-
caudacion (que se puede explicar éste en funcién del valor catastral registrado en
territorio municipal) y por el PIB de cada municipio, no meti en la correlacion expli-
cativa de los ingresos totales municipales a las participaciones federales.

Como en los andlisis anteriores, el estadistico Fc es mucho mayor que el de las
tablas que se han presentado antes, por lo cual se puede deducir que la variable
independiente (participaciones) explica la variable dependiente (ingresos totales mu-
nicipales) con nivel de confianza del 99%. El coeficiente Durbin-Watson también
cumple con la condicion estimada y con ello se afirma que no existe auto correlacién
ni positiva ni negativa en la regresion, con un nivel de confianza del 99%.

Y pasa sin ningun problema la prueba t de Student y también la Probabilidad calcu-
lada de la variable independiente es muy cercana a cero. Con lo cual se dice que
esos dos coeficientes presentan un nivel de confianza de 99.95%.

En cuanto a informacion que presenta CONEVAL para los 125 municipios del Estado
de México, puedo decir que la variable mas importante para explicar la ubicacién del
rezago social es la poblacién mayor de quince afios que no tiene educacion basica.
Donde esta Ultima variables el a independiente y el rezago social es la variable de-
pendiente en la regresion simple que se presenta.

Estadisticas de la regresion Durbin-Watson calc.

2.0430

Coeficiente de correlacién multiple 0.939
Coeficiente de determinacién R"2 0.882
RA2 ajustado 0.881
Error tipico 204.390
Observaciones 125
ANALISIS DE Grados de Suma de Promedio de Valor critico
VARIANZA libertad cuadrados los cuadrados F de F
Regresién 1 38,422,668 38,422,668 919.74 0.0000
Residuos 123 5,138,380 41,775
Total 124 43,561,048

Coeficientes Error tipico

Estadistico t Probabilidad Inferior 95% Superior 95%

3,432.88 59.64
46.19 1.52

Intercepcion
x4:+15 basica ini -

- 30.33

57.56 0.0000 3,314.82 3,550.95
0.0000 - 49.21 - 43.18

La variable independiente (poblacion mayor de quince afios que no tiene educacién
basica) explica el 88% de las variaciones que presenta el indice de rezago social en
los 125 municipios del Estado de México. El estadistico Fc es mucho mayor que los
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de tablas y con eso se afirma que la regresion se puede aceptar con confianza del
99%. El coeficiente Durbin-Watson cumple con la condicién prevista para la prueba
y por lo tanto no hay auto correlacion en la regresion, con confianza de 99%.

Los coeficientes para la prueba t Student y la Probabilidad que se dan en la variable
independiente (poblacién mayor de quince afios que no tiene educacién) cumplen
con la condicion requerida y se afirma que ambos indicadores son altamente signi-
ficativos con nivel de confianza de 99 .95%.
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5. SERVICIOS PUBLICOS MUNICIPALES

Antes de empezar a ver la parte econdmica de los servicios publicos municipales,
conviene tomar en cuenta lo expresado por Ramos S. (Jiménez, 1978:161), quien
ha plasmado: “Un estudio de los servicios publicos puede ser enfocado desde muy
diversos angulos, y ninguno de ellos podria ser considerado como ilegitimo o adn
incorrecto, aunque podria objetarse, en todo caso, que algunos puntos de vista po-
drian ser mas adecuados que otros. Sin embargo lo que determina en dltima instan-
cia, que tal o cual punto de vista sea el mas adecuado o no, son los objetivos teorico-
practicos de la investigacion”

Henderson A. (1974:201-202) nos dice que el término servicio publico se aplicé du-
rante el siglo XIX principalmente para la distribucién de agua, algunas formas de
transporte, gas y electricidad. Donde se advertia que no podia operar la fuerza nor-
malmente reguladora de la competencia, debido a que las condiciones legales o
técnicas impedian un monopolio local, por ejemplo: no se podian instalar dos rivales
de conexidn para la distribucion de agua, ya que habria objeciones graves a la doble
perturbacion de las calles y avenidas del municipio, ademés de que con un provee-
dor siempre se podrian ofrecer términos mas favorables para los consumidores. El
autor de referencia escribe: “Es conveniente, entonces, utilizar el término servicios
publicos para abarcar todos los casos en que el mercado es demasiado pequefio
para permitir mas de una empresa de tamafio dptimo”.

La anterior explicacion se puede ubicar dentro de la posicién neoclasica que explica
la intervencion estatal en la actividad econdmica, la cual en lo concerniente a la
fijacién de precios de los servicios publicos, considera ideal que el precio se iguale
con el costo marginal.

Serra R. (1972:76) sefala: “El servicio publico es una actividad técnica de la Admi-
nistracion publica activa o autorizada a los particulares, que ha sido creada y con-
trolada para asegurar —-de una manera permanente, regular, continua y sin propési-
tos de lucro-, la satisfaccion de una necesidad de interés general, sujeta, en principio
a un régimen de derecho publico”.

Se han reconocido como caracteristicas de los servicios publicos: 1.- Continuidad y
permanencia del servicio; 2.- Uniformidad, en la medida y calidad en que se propor-
ciona; 3.- Naturalidad, tanto en lo que corresponde a su propia naturaleza como en
su utilidad natural; 4.- Economia o bajo costo del servicio; 5.- Igualdad del servicio
para todos o para la mayoria, sin excluir a las personas que no pagan; y 6.- Como-
didad o facilidad para prestar el servicio con los recursos humanos, econémicos y
fisicos disponibles. (Montafio, 1981:37).
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La prestacion de los servicios publicos implica hablar de dos grandes elementos: la
ejecucion de la obra y la operacion de los servicios (Duefias, 1985). La eficiencia y
productividad de las obras y servicios publicos guardan intima relacion con la capa-
citacion de los recursos humanos responsables de su operacion.

En lo concerniente los servicios publicos municipales, la decision mas importante
del gobierno de la ciudad es determinar qué servicios se proporcionaran y que acti-
vidades se regularan en la localidad (International City Managers Association,
1963:191).

En opinion de Serra R. (1972:92): “Los servicios publicos municipales, son aquellas
organizaciones que atienden problemas que afectan principalmente al manejo de
una ciudad, o de una circunscripcién territorial, como saneamiento, agua potable,
alumbrado, policia, transportes, jardines, cementerios, diversiones publicas”.

Montafio A. (1981:39) escribe al respecto: “El servicio publico constituye una activi-
dad técnica, regular, continua y uniforme del gobierno municipal, que se realiza para
satisfacer una necesidad social, econdmica o cultural”.

En los esquemas mas racionales y eficientes de reparto de funciones gubernamen-
tales, a las municipalidades les compete la mayoria de los llamados servicios per-
sonales, o sea aquellos en que los beneficiarios son atendidos a través de las rela-
ciones con el poder publico (Lordello, 1975:633). En esta situacién se encuentran:
a) Servicios sociales, como la educacion, salud, cultura, esparcimiento y asistencia
social; b) Fomento a las actividades agricolas, en sus formas més sencillas y direc-
tas; ¢) Otros servicios urbanos, como la vigilancia de transito, ciertos servicios de
utilidad publica: agua, alcantarillado, transporte publico colectivo, sepelios, merca-
dos y mataderos, limpieza urbana, alumbrado publico y planificacion urbana; y d)
Obras de infraestructura urbana, apertura y conservacién de calles, plazas, aveni-
das, etc.

Savigny J. (1978:12) menciona que el reparto de competencias y recursos fiscales
entre el Estado federal y las colectividades locales es la medida mas efectiva para
conocer la realidad de la autonomia local. También apunta que los latinos dan pre-
ferencia tradicionalmente al Estado y sus representantes periféricos, mientras que
los escandinavos y anglosajones otorgan una mayor importancia a los representan-
tes locales.

Froomkin J. (sin afio: 10-11) menciona que entre los municipios y los estratos supe-
riores de gobierno existen dos troncos comunes u origenes: el sistema francés y el
sistema inglés. La influencia francesa es superior en Latinoamérica, mientras que la
inglesa se ha dejado sentir en sus antiguas colonias de Asia, en Estados Unidos y
en Australia, y por lo general los paises subdesarrollados que han estado bajo la
influencia inglesa han logrado establecer un nivel superior de servicios municipales
en relacién a los iberoamericanos.
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Para corroborar lo anterior, un estudio sobre la situacién municipal en once paises
de Iberoamérica (Centro y Sudamérica), realizado en 1970 por el Instituto Brasilefio
de Administracion Municipal (Lordello, 1975:633), puso de manifiesto que casi todos
los paises transitan por dos caminos: 1.- Paulatina invasion de la competencia mu-
nicipal con el gobierno central en materia de infraestructura urbana; y 2.- Predominio
absoluto del gobierno central en la prestacidn de servicios sociales y de vivienda.

Por su parte, Ochoa C. (1981):escribe: “En general, el Municipio organiza y regla-
menta la administracion, funcionamiento, conservacion y explotacién de numerosos
servicios publicos entre los cuales se encuentran los siguientes: Rastros, Mercados,
Panteones, Limpia, Seguridad Publica, Alumbrado, Transito, Transportes, Espec-
taculos Publicos, Conservacion de obras de interés social, Suministro y abasteci-
miento de agua potable, Servicio de Drenaje y alcantarillado, Fomento y conserva-
cion de areas verdes y recreativas, Centros educativos y de salud, etc”.

Existen diversas clasificaciones de los servicios publicos municipales, aqui solo re-
saltaré cuatro que he considerado fundamentales.

Montario A. (1981:38-39) clasifica a los servicios publicos proporcionados por el mu-
nicipio segun las necesidades: a) Basicas: agua potable, vivienda y educacion; b)
Habitacionales: planificacion y zonificacién, alcantarillado, banquetas y pavimentos,
alineamientos y reglamentacion de construcciones; ¢) Educativas: construccion y
mantenimiento de escuelas, vigilancia de asistencia escolar; d) Sanitarias: limpia,
centros sociales y de asistencia, rastros, mercados, panteones, control y vigilancia
de bebidas embriagantes, reglamentacion de la contaminacion ambiental; e) Segu-
ridad: vigilancia policiaca y bomberos; f) Econémicas: licencias de funcionamiento
comercial control de vendedores y artesanos ambulantes, bolsas de trabajo, rétulos
y anuncios; y g) Sociales, culturales y deportivas: obras y edificios pubicos, campos
deportivos, parques y jardines, ampliacidn y ornato de vias publicas, reglamento de
espectaculos publicos, juntas patriticas y de accion civica.

Arellano E. (1984:45) clasifica a los servicios publicos municipales segun la natura-
leza de la prestacion, dividiéndolos en tres ramas: basicos, intermedios y comple-
mentarios. Se consideran servicios basicos todos aquellos que por ley debe prestar
el ayuntamiento, estando bajo su responsabilidad tanto su organizacion como su
ejecucion, aqui se encuentran: suministro y abastecimiento de agua, alumbrado,
construccion, administracion y mantenimiento de rastros, transito, caminos vecina-
les, limpieza y embellecimiento de parques vy jardines. Servicios intermedios son
aquellos cuya prestacion compete al ayuntamiento, mas sin embargo éste posee la
capacidad de concesionarlos a los particulares o bien se pueden ejecutar de manera
mixta, aqui se ubican: construccién, mantenimiento y administracion de mercados,
panteones y transportes de carga. Servicios publicos complementarios son los que
por sus caracteristicas el ayuntamiento deberia encargarse de ellos, pero puede
concesionar a empresas particulares su realizacién y organizacion, aqui se encuen-
tran: pavimentacién y arreglo de calles y plazas, embellecimiento de poblaciones y
policia —el autor lo ubica aqui erroneamente desde mi punto de vista-
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Martinez C. (1985:213-217) clasifica a los servicios publicos municipales de la si-
guiente forma: a) Educativos: jardines de nifios, escuelas primarias, talleres artesa-
nales, escuelas técnicas y centros de capacitacion; b) Asistenciales: guarderias in-
fantiles, asilos y clinicas; c) Urbanos: agua potable, drenaje y alcantarillado, alum-
brado publico, parques y jardines, limpia, mercados, rastros, panteones y transporte
urbano; y d) Seguridad publica preventiva y transito, bomberos y servicios médicos
de urgencia. Entre los servicios que generan recursos econdémicos a la hacienda
publica municipal se encuentran: agua potable y alcantarillado, mercados, centrales
de abasto, panteones, rastro y transito, mientras que los servicios de limpia, calles,
parques y jardines se prestan de forma gratuita.

Por Gltimo, Morales E. (1979) clasifica a los servicios publicos municipales en tres
grupos: 1.- Sin contraprestacion ciudadana; 2.- Con prestacion ciudadana; y 3) Se-
guridad publica. Los servicios sin contraprestacion son prestados en provecho indis-
criminado de la ciudadania y no se exige cobro inmediato y directo de quien hace
usufructo de ellos, por ejemplo: planificacién urbana, construccion de obras publicas,
disefio, parques y jardines, calles y caminos, alumbrado publico recoleccion y limpia
de basura, mercados y rastros. Los servicios que exigen contraprestacion no son
cubiertos por los impuestos, sino costeados por las personas que directamente re-
ciben los servicios o beneficios, por ejemplo: transportes, abastecimiento de agua y
alcantarillado, registro civil y cementerios. Los servicios de seguridad publica inclu-
yen la proteccion policiaca y la extincién de incendios.

5.1 Aspectos Teoéricos de la Economia de los Servicios Piblicos Municipales

Solans D. (Oates, 1977: XVIII) plantea que es necesario dar respuesta a dos pre-
guntas fundamentales, para abordar la delimitacion de las jurisdicciones y asigna-
cidn de servicios, siendo esas interrogantes: ; Qué extension de la poblacion se be-
neficia de la provisién de un servicio? Y ; Que volumen de produccion es el 6ptimo
desde la estructura de costos de los servicio?, ademas nos dice que en un enfoque
normativo de la hacienda publica, las dos preguntas centrales que habra de respon-
der son ;Qué bienes y servicios publicos deben proveerse? Y ;Quién debe finan-
ciarlo?

Costa C. (1982:213) sefiala que una distribucion de competencias entre los diversos
niveles de gobierno, siguiendo la clasificacion de Musgrave, indicaria que la asigna-
cion de recursos donde se engloban los bienes publicos menos puros, pero con be-
neficios mas inmediatos y visibles, deberia ser administrada por los niveles regiona-
les y locales de gobierno, mientras que las funciones mas propias de redistribucion,
estabilizacion y crecimiento, que agrupa los bienes publicos mas puros, se gestionan
mejor desde la administracion central, en virtud de la mayor amplitud de sus exter-
nalidades. Se entiende por bienes publicos puros aquellos que presentan caracte-
risticas de no rivalidad y no exclusion. Mientras que los bienes publicos impuros
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serian aquellos donde hay que pagar una contraprestacion y no son de caracter
general.

Dentro del anélisis tedrico de la economia de los servicios publicos locales, el mo-
delo de Tiebout (Oates, 1977:213), es una de las aportaciones fundamentales de la
teoria econdmica neoclasica, el cual plantea que los consumidores seleccionan su
comunidad de residencia, de acuerdo a sus preferencias por los bienes publicos.
Este modelo es desarrollado siguiendo la propuesta de Samuelson, la cual plantea
que en donde se proporciona un bien publico provisto por el gobierno central, no hay
alternativas y ese bien es consumido de igual forma por todos los habitantes del
territorio, donde no existe posibilidad de eleccién para el consumidor individual y no
queda mas que adaptarse a ello. Mientras que para el bien publico local el individuo
puede elegir entre diferentes alternativas, seleccionando una comunidad de residen-
cia que provea el bien de acuerdo a sus preferencias y en respuesta a los tributos
locales que desea pagar. En el caso del bien publico local, el consumidor se encuen-
tra en situacién analoga a la del mercado, se enfrenta con una variedad de comuni-
dades que ofrecen diferentes niveles de consumo del bien publico a diversos pre-
cios, donde el consumidor selecciona dicha comunidad de residencia en base al
paquete fiscal que esté dispuesto a cubrir. De esta forma, se puede concebir un
sistema en donde los individuos puedan elegir altos niveles de consumo de bienes
publicos, con su correspondiente alto pago tributario, o un nivel de consumo redu-
cido con tributos mas bajos.

Solans (idem: XX-XXI) sefiala que en el modelo de Tiebout bastaria suponer: a)
Total movilidad de los ciudadanos dentro de la nacién; y b) Prescindir de todos los
factores no fiscales que arraiguen al individuo a la tierra. El autor de referencia
agrega que el modelo de Tiebout es un modelo de demanda, ya que la solucién
propuesta esta encaminada a satisfacer preferencias de los individuos, no tomando
en cuenta factores como la variacion del costo de produccion, al aumentar el nimero
de consumidores, o el infinito costo de administracién fiscal del numero de jurisdic-
ciones que seran precisas para satisfacer de forma 6ptima las preferencias de todos
los ciudadanos.

Retchkiman B. (1975:23) apunta que al modelo de Tiebout se le considera equiva-
lente con un mecanismo de mercado en la finanza local, ya que la movilidad de las
unidades familiares de un sitio a otro se proyecta hacia un equilibrio entre beneficios
publicos y sus costos en los margenes.

Como en gran parte de la teoria econémica y en esta rama de la economia del bie-
nestar, donde ubico al modelo de Tiebout, los supuestos (total movilidad de los ciu-
dadanos para desplazarse y prescindir de todos los factores no fiscales) parecen
ser la rama mas delgada del &rbol. Aceptando los supuestos del modelo de Tiebout,
el desarrollo tedrico-conceptual de este teorema econdmico es bastante légico y
bien explicado. El desplazamiento o emigracién de los habitantes de pequefios po-
blados hacia las grandes ciudades no creo que pueda explicarse porque se les cobre
menos 0 mas ingresos fiscales, dicho desplazamiento obedece a buscar mejores
105



J. Antonio Villalobos Léopez

oportunidades de vida para toda la familia, donde el empleo es una variable funda-
mental para tal movilizacién, asi como el mercado masivo de productos, oportunidad
de mejores escuelas para sus hijos y otros factores mas.

En cuanto al financiamiento de los servicios publicos Oates (1977:296-297) ha es-
crito: “El aspecto mas dificil de la provisién de cualquier servicio publico es conseguir
los fondos con que financiarlo”.

Foster C. y Beesley M. (1974:357) sefialan que la solucién a la politica de precios
de los servicios publicos, debe considerar que generen pérdidas, al tiempo que se
debera establecer algun tributo para pagar ese déficit. Los autores plantean que el
financiamiento del déficit de servicios publicos se podria obtener de los siguientes
apoyos: a) Subsidio con fondos nacionales, que equivale a un aumento del impuesto
sobre la renta o sobre el consumo; b) Tarifa en dos partes; c) Subsidio con fondos
locales, el cual se financiaria con el impuesto predial; d) Precio igual al costo medio,
el precio se igualara a la suma del costo marginal mas un impuesto al consumo del
servicio publico, que cobrara directamente el érgano prestador del servicio; y e) Dis-
criminacion de precios, lo cual equivale a la igualdad del precio con el costo marginal
mas un impuesto al consumo, a tasas diferenciadas para las clases o grupos de
consumidores.

Dupuit J. (citado por Hotelling, 1974:357) buscé un criterio del valor de los caminos,
canales, puentes y obras hidraulicas para la sociedad, donde pone de manifiesto el
error en que se incurre al tomar como valor de una obra o servicio solo lo que se
paga por ellos, puesto que muchos usuarios pagarian mas de lo que realmente des-
embolsan, si fuese necesario.

El mantenimiento de tarifas artificialmente bajas pone los servicios publicos al al-
cance de la mayoria de los ciudadanos, caso en el cual el contribuyente paga el
déficit en lugar del usuario del servicio, como en los transportes publicos y suministro
de agua (Savigny, 1978:34).

Algunos autores como Lerner, Radomysler, Hotelling, Farell y otros més (Turvey,
1972) plantean que el precio de los servicios publicos debera ser igual al costo mar-
ginal de ellos, con lo cual se llega al 6ptimo bienestar de la sociedad. A ese respecto
el ejemplo de Buchanan (citado por Oates, 1977:78) sobre un club de natacién nos
puede ilustrar: los miembros del club desean que se incorporen otras personas, las
cuales ayudaran a compartir los costos de construccion y el mantenimiento de la
piscina, pero después de cierto punto, la expansién adicional del nimero de usuarios
impondra costos de congestion a los miembros existentes, por lo tanto, el tamafio
optimo del club puede determinarse aceptando personas adicionales, hasta que la
ganancia marginal de éstos iguale al costo marginal de congestion para los miem-
bros del club, caso en el cual el club dejaria de aceptar solicitudes de miembros
adicionales.

Este ejemplo de la piscina no puede extenderse a la prestacion de servicios publicos
municipales, ya que si los ayuntamientos tomaran en cuenta la igualdad del precio
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con el costo marginal de los bienes, muchos servicios publicos indispensables (do-
tacién de alumbrado publico, limpia y recoleccion de basura, seguridad publica) no
se prestarian al total de la poblacion, sobre todo a los residentes que se asentaron
en territorio municipal en las Ultimas fechas. El no prestar servicios publicos a algu-
nas localidades o individuos, generaria presiones politicas y sociales de los grupos
afectados, donde no seria nada raro encontrarse con marchas, mitines y toma de
palacio municipal, todo lo cual se refleja en inestabilidad politica para las autoridades
municipales.

Mientras que el aporte de las masas marginadas a la hacienda publica municipal es
nulo 0 muy reducido, esas personas tienen necesidades y aspiraciones que satisfa-
cer, con lo cual terminan por saturar o sobrecargar los servicios publicos municipa-
les. En casos como éste no se pueden argumentar las ventajas de las economias
de escala. Una parte considerable de los habitantes de los municipios urbanos y
metropolitanos esta constituida por personas que se hallan al margen del proceso
productivo, por lo cual carecen de capacidad de contribucion al fisco municipal (Lor-
dello, 1975: 631,634)

En los municipios urbanos y metropolitanos que constituyen centros de atraccion
demografica, el déficit de obras y servicios publicos se va acumulando y entonces
el problema para los ayuntamientos se presenta de dos formas: 1.- Para abatir el
déficit de servicios publicos acumulados, a los residentes mas antiguos; y 2.- Para
cubrir las necesidades de la poblacidn que se esta incorporando al territorio munici-
pal.

Para Vickrey W. (1974:228) se justifica que quienes disfruten los beneficios o causen
los costos de los servicios publicos, deban pagar consiguientemente una contra-
prestacion, en ausencia de otras consideraciones contrarias. El autor de referencia
anota: “Un nuevo servicio acompafiado de un cobro nuevo, tendera a generar una
concepcion vivida de un quid pro quo; un cobro nuevo que se hace por un servicio
ya existente, tendera a crear un sentimiento de injusticia, aunque el cobro sea ne-
cesario para preservar el valor del servicio, como ocurre en el caso de un transbor-
dador que resulta inGtil mientras sea gratuito (porque se acumulan colas, hasta que
resulta igualmente rapido o conveniente desviarse por un puente o un tunel), o
cuando los servicios de transporte urbano estan subsidiados en parte con fondos
obtenidos por el uso de carreteras”.

Ramos S. (1978:164) sefiala que de los estudios que se han realizado fuera del pais,
en lo referente la prestacion de servicios publicos locales, se pueden desprender
dos hipétesis: 1.- Cuanto mayor es el tamafio de la localidad, mayor es el nimero
de servicios publicos de que dispone, lo cual implica que el equipo colectivo de ser-
vicios publicos es mas homogéneo en las localidades mayores que en las menores;
y 2.- Cuanto mayor es el grado de aislamiento geogréfico de la localidad, tanto me-
nor es la presencia de servicios publicos. Desde mi punto de vista, estas dos hipo-
tesis estan planteadas correctamente y se pueden comprobar empiricamente.
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Como notamos antes, existe una discusion profunda sobre qué nivel de gobierno es
mas apto para la prestacion de los servicios publicos locales. A ese respecto, Oates
(1977:312), sefiala que autores como S. Mushkin y R. Adams han sefialado como
problema relevante ya no determinar qué nivel de gobierno deberia de prestar un
servicio publico concreto, sino mas bien tratar de buscar la combinacién mas efec-
tiva de participacion de los distintos ambitos en la prestacion de los servicios publi-
cos. En palabras de Oates, el enfoque anterior parece aumentar las dificultades
reales para un analisis teorico sobre el federalismo fiscal, el teérico esta interesado
en establecer lineas claras de demarcacién entre las operaciones de los diferentes
niveles de gobierno. Siguiendo esta pauta, el “teorema de la descentralizacion”
(idem: 70) sugiere que cuando no hay ahorro de costos, por una toma de decisiones
centralizada, es siempre preferible proveer el bien o servicio publico sobre una base
descentralizada (gobierno local).

Los partidarios de la corriente centralista utilizan a menudo el argumento conocido
como ‘necesidades inexorables’, el cual se refiere a que si el gobierno central con-
sidera que existen necesidades primordiales que no se satisfacen a nivel estatal o
local, es su obligacion prestara el servicio publico directamente, aunque ello conlleve
el socavo de la autonomia local. En ese sentido, Retchkiman B. (1975:62-63)) ex-
presa que el argumento de las ‘necesidades inexorables’ es una falacia, ya que se
confunde la mera presencia de necesidades publicas o colectivas, con la imperiosa
obligacion de darles satisfaccién.

5.2 Descentralizacion de los Servicios Publicos Municipales

Mayer P. (citado por Oates, 1977:35) ha tenido especial cuidado en distinguir entre
descentralizacion y desconcentracion. La primera representa una auténtica pose-
sion de poder independiente en la toma de decisiones, mientras que la segunda
implica Unicamente delegacion del control administrativo a niveles inferiores en la
jerarquia administrativa.

Biscaretti P. (citado por Valadés, 1985) distingue entre descentralizacién burocratica
y descentralizacion autarquica. La primera es un acto administrativo que alude al
diverso gado conforme al cual se transfieren poderes discrecionales de los érganos
centrales a los entes locales del Estado, mientras que la descentralizacién autar-
quica es una forma politica que indica una transmision de funciones publicas, tanto
ejecutivas como normativas.

Para Caplan B. (1971:13-14) existen tres formas de descentralizacion: a) Burocra-
tica; b) Administrativa; y c) Politica. La descentralizacidn burocratica o desconcen-
tracion se da cuando el 6rgano central delega responsabilidad a sus unidades de
menor jerarquia. La descentralizacion administrativa o autarquia es cuando algunos
entes son investidos de personalidad juridica propia, son dotados de un patrimonio
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separado que pueden manejar sin intervencion del poder central, pero sus autorida-
des emanan del centro, el cual también legisla para el ente autarquico, por lo cual
se dice que este tipo de descentralizacion es un concepto fundamentalmente eco-
némico. La descentralizacién politica es cuando los entes autonomos, ademas de
ser autarquicos, se dan su propia legislacion, aunque limitada por el marco legal del
Estado (Caplan ubica aqui a las municipalidades).

Ya para terminar esta parte, la descentralizacién burocratica o desconcentracion
consiste en delegar algunas facultades a unidades administrativas que se hallan
fuera de las oficinas centrales. La desconcentracion se puede dar en los tres ambitos
de gobierno, por supuesto aqui nos interesa la vision municipal. En la desconcen-
tracion debemos cuidar el aspecto de los costos, especialmente el campo de los
servicios personales que se pagan. A este respecto, Oates (1977:305) evidencia lo
anterior y sefiala que gran parte de los servicios provistos por los gobiernos estatales
y locales de los Estados Unidos son intensivos en trabajo (como el caso de limpia 'y
recoleccion de basura, vigilancia, mantenimiento de parques y jardines) y son una
clase de servicios para los que es dificil conseguir incremento en la productividad,
como resultado de ello, los crecientes sueldos y salarios se convierten en costos
unitarios mas altos para los servicios publicos municipales.

La desconcentracion ofrece dos ventajas fundamentales: 1.- Se tiene contacto mas
cercano con la poblacién; y 2.- Permite a las autoridades que toman decisiones,
basarse en informacién més proxima, para presentar alternativas mas racionales y
con mas flexibilidad en materia de prestacién de servicios publicos (Quiroga,
1985:204).

En el ambito municipal, segin Alcala A. (1984: Tomo XVI p.101) los servicios publi-
cos municipales que pueden ser desconcentrados son: a) Receptoria de rentas; b)
Licencias para construcciones particulares; c) Policia y transito (licencias, placas);
d) Servicios culturales y de educacién; e) Servicios médicos municipales; f) Regis-
tros de diversa indole; g) Reglamentos; y h) Alumbrado publico.

En mi perspectiva, los servicios publicos municipales que se pueden desconcentrar
son: policia y bomberos, limpia y recoleccién de basura, servicio de agua potable,
fomento y conservacion de areas verdes, registro civil, tesoreria, entre otros.

Concesion es el acto por el cual el ayuntamiento concede o permite a un particular,
el derecho de manejar, explotar y aprovechar bienes de dominio publico municipal,
para la prestacion de un servicio publico.

5.3 Servicios publicos municipales que marca la Constitucion

La fraccién Ill del Articulo 115 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos

Mexicanos establece como servicios publicos municipales: a) Agua potable y alcan-

tarillado; b) Alumbrado publico; c) Limpia y recoleccién de basura; d) Mercados y
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centrales de abasto; e) Panteones; f) Rastro; g) Calles, avenidas y jardines; y h)
Seguridad publica y transito.

En opinién de Padilla A. (1984: Tomo Il p.226) la obligacién fundamental del go-
bierno municipal es proporcionar los bienes y servicios para los que fue facultado,
los demas se deberan realizar con otras fuentes financieras o en periodos que exista
superavit dentro de las finanzas publicas municipales. De lo que deriva que no es
posible emprender obras publicas con los recursos fiscales que obtienen actual-
mente los municipios, ni aconsejable incrementar inesperadamente las contribucio-
nes, en virtud de que no es justo, por no beneficiar a toda la poblacion por igual.

a) Agua potable y alcantarillado

En la prestacion del servicio de agua potable intervienen diversos factores, entre los
cuales se encuentran: tamafio de la poblacion y de la ciudad, ubicacion y naturaleza
de las fuentes de abastecimiento y recursos financieros del municipio. El abasteci-
miento de agua potable puede resultar complicado y complejo en algunas ciudades
del pais, por ejemplo en los municipios metropolitanos y urbanos o con suelos de-
sérticos es un problema de gran magnitud, por eso el gobierno federal y los gobier-
nos estatales tienen que intervenir para lograr que el vital liquido pueda ser usado
por la poblacién.

Por lo general, los sistemas de agua potable pueden manejarse en forma integrada,
ya que resultaria irracional y antieconémico que cada municipio tuviera su propio
sistema. De acuerdo con esto, una buena alternativa es que los gobiernos federal y
estatal contribuyan con el financiamiento y la construccién de las grandes obras
hasta el limite del territorio municipal, y de ahi en adelante es responsabilidad del
municipio la distribucién del agua potable (Orozco, 1984: Tomo Il p.221).

Una buena parte de los municipios del pais cuentan con organismos descentraliza-
dos para la distribucion y el cobro del agua potable y con eso se evita que los ingre-
sos obtenidos se destinen a otro fin o servicio publico.

Rosas G. (1984:Tomo IIl p.272) afirma que en aspectos del cobro del agua potable
existieron incongruencias en las disposiciones juridicas que regulaban la materia y
pone el ejemplo que en 1983, mantos acuiferos que eran explotados por empresas
privadas del municipio de Toluca o pagaban a la extinta Secretaria de Agricultura y
Recursos Hidraulicos (SARH) o al ayuntamiento de Toluca por la explotacién de los
mantos acuiferos si deseaban, pero se daba el caso que algunas industrias ni pa-
gaban a la SARH ni al ayuntamiento, porque se amparaban y eso se daba por la
indefinicion de responsabilidades, en donde la instancia municipal era la que se lle-
vaba la peor parte.

Para la implantacion de las tarifas que ocasiona el derecho por la dotacién del agua
potable se han podido identificar dos grandes ideas: 1) En base al costo marginal, y
2) Por discriminacion de consumidores, de acuerdo al nivel socioeconémico. El cri-
terio del cobro de agua potable en base al costo marginal sigue este razonamiento:
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si se registra un leve incremento (marginal) en la dotacion de agua, el costo debera
cobrarse sin exceder lo que los consumidores estan dispuestos a pagar por el li-
quido, lo cual significa que el bienestar se promueve aplicando tarifas que igualen al
costo marginal.

En caso de aplicacion del cobro de agua potable con base en el costo marginal se
pueden presentar dos casos. Primero, puede ser que la demanda aumente cuando
bajan las tarifas, hasta que el costo marginal llegue a un nivel muy bajo, mucho
menor que el costo medio unitario por cada metro clbico de liquido, caso en el cual
el costo mas alto de los primeros metros distribuidos de agua tienen el mismo ca-
racter de los costos fijos, donde es preferible que la tesoreria local deba subsidiar
las tarifas. Segundo, cuando la dotacion de agua se hace en una region arida y la
demanda excede a la oferta, no se puede incrementar el costo por lo caro que re-
sultaria para los consumidores, caso en el cual debe cobrarse el agua a un precio
mayor, para generar con eso un incentivo a bajar la demanda (Hotteling, 1974).

Warford J. (1972:192-198) dice que desde el momento que el precio marginal es
cero, el consumidor tendera a utilizar agua hasta que el valor de la unidad marginal
para él también sea cero, lo cual constituye una invitacién al despilfarro o al uso
descuidado de la misma, derivado de lo anterior, plantea: “ No hace mucha falta
sefialar que la eficiencia se consigue mas facilmente manejando conscientemente
el mecanismo de los precios que haciendo apelaciones al sentido de responsabili-
dad social de la industria”.

Otro criterio para la fijacién de las tarifas de los derechos del agua potable consiste
en aplicar una seleccion o discriminacion de ellas, en base a las condiciones sociales
y econdmicas que se presenten en las zonas, areas o colonias del territorio munici-
pal, donde a las zonas de escasos recursos se les otorga un subsidio. También
suelen elegirse tarifas diferenciales para los sectores o areas industriales en relacién
alas que se cobran en las zonas habitacionales.

Con tarifas de agua subsidiada se estimula el despilfarro de agua, el uso indebido y
antiecondmico del liquido. En ese sentido, Caplan B. (1971:91) plantea que cuando
el usuario toma conciencia de lo que da y lo que recibe, se transforma en un celoso
guardian de los intereses publicos, ademas de que con la existencia de una contra-
prestacion pecuniaria se ayuda a lograr una asignacion dptima de recursos.

En cuanto a la administracion del agua potable existen tres formas fundamentales
para efectuar el cobro: 1) De acuerdo con los metros consumidos; 2) Cuota fija; y 3)
Tarifas fluctuantes.

Indudablemente que cuando se utilizan medidores individuales para el cobro del

agua potable se alcanza una mayor justicia, pero la administracién de esa contribu-

cion es mas compleja. Si se realiza el cobro de agua por los metros cuadrados con-

sumidos es una buena politica establecer un consumo promedio y en base en él,

conceder ‘estimulos’ a los usuarios que usen el agua en menor proporcion a esa
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medida, a través de descuentos escalonados, por el contrario, se ‘castigara’ a quie-
nes sobrepasen del promedio, introduciendo tasas escalonadas.

Cuando se cobra cuota fija a los usuarios del agua, la administracion tributaria es
relativamente sencilla, pero se presenta el problema de que puede ser injusto que
quien derroche el liquido pague lo mismo que una persona que hace uso moderado
del agua.

Las tarifas fluctuantes se usan en algunas regiones de Europa y Estados Unidos,
consisten en que en funcion de los ciclos estacionales, se cobran cuotas mayores o
menores, por ejemplo: en temporada de lluvias, cuando las presas cuentan con ma-
yor almacenamiento de agua, se cobran tasas menores por el consumo de agua,
mientras que en épocas de sequia la tarifa del agua sufrira un incremento. Vickrey
W. (1974:236) sefiala que con las tarifas fluctuantes se hace més dificil que el con-
sumidor estime su presupuesto, particularmente con variaciones imprevisibles de la
temporada de lluvias.

Cuando se introducen los servicios de agua potable, drenaje y alcantarillado se de-
ben establecer cuotas donde se tome en cuenta dos aspectos: las posibilidades so-
cioecondmicas de los habitantes beneficiados y el costo de los materiales usados
en la obra.

b)  Alumbrado publico

El flujo eléctrico para iluminar las calles, parques y avenidas de los municipios es
proporcionado por la Comisién Federal de Electricidad (CFE), a su vez el servicio de
alumbrado publico es distribuido en el territorio municipal por los ayuntamientos del
pais. El mantenimiento y conservacién de las instalaciones de alumbrado publico
corre a cargo de los ayuntamientos.

En la mayoria de los municipios del pais la incidencia del servicio de alumbrado
publico recae en los ayuntamientos. En algin tiempo se cobr6 un porcentaje adicio-
nal en los recibos de energia eléctrica bimestrales, en proporcion al consumo de
energia eléctrica para cubrir el alumbrado publico. Para Rodriguez M. (1985) esa
forma de financiar el servicio de alumbrado publico fue cancelada por violar la Cons-
titucion, ya que implantar ese tipo de derechos traia malestar a la poblacion, que ya
se habia acostumbrado aparentemente a no cubrir ese servicio.

En sentido contrario, Orozco J. y Lopez M. (1984:121; 1984:177) sefialan que el
derecho de alumbrado publico se ha establecido en pocas entidades del pais, de-
bido a la reaccion de la comunidad y por creerse que falta fundamento legal, el cual
para los autores ya lo tienen los ayuntamientos a nivel constitucional. Por lo tanto,
recomiendan que el mecanismo para efectuar el cobro podria ser a través del recibo
de energia eléctrica o a través del cobro directo del ayuntamiento.

Aunque pudieran tener razén estos dos autores, creo que la poblacion con tanto
aumento que han resentido de las tarifas de luz que cobra la Comision Federal de
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Electricidad en las Ultimas fechas, dificilmente pagarian una tarifa adicional para cu-
brir el alumbrado publico de sus localidades.

c¢) Limpiay recoleccién de basura

La limpieza de calles y avenidas, asi como la recoleccion de basura domiciliaria o
comercial es un problema que todos los municipios de la nacién y del mundo pade-
cen, en mayor o0 menor medida dependiendo del grado de desarrollo que hayan al-
canzado sus municipalidades. Se da por cierto que entre mas grande sea una ciu-
dad, mayor y mas compleja seré la tarea de limpia y recoleccion de basura.

En el servicio de recoleccion de basura se deben tomar en cuenta aspectos como
el tipo y cantidad de desechos que producen los diferentes grupos sociales del mu-
nicipio, para programar una adecuada zonificacién y trazo de rutas a recorrer por los
camiones.

En los municipios metropolitanos y urbanos la industrializacion de los desechos es
buena posibilidad para financiamiento de las actividades de limpia y recoleccién de
basura. Debido a que la adquisicién de equipo para la industrializacion de los
desechos es de costo considerable se pudieran optar por dos casos: 1) Que la banca
de desarrollo otorgue créditos preferenciales a los municipios para esa finalidad; y
b) Creacion de una empresa publica intermunicipal.

Se entiende que el servicio publico de recoleccion de basura domiciliaria no deba
tener contraprestacion alguna, pero un organismo descentralizado o empresa pu-
blica municipal pudiera cobrar contraprestaciones a industrias o comercios que pro-
ducen desechos voluminosos o de peligro para la salud. A este respecto hace afios
se cred un fideicomiso en Monterrey para esos fines y captaba aportaciones econé-
micas de empresas y diversas organizaciones publicas o privadas que generaban
volumenes importantes de desechos (Herrera, 1984:150).

En el mismo sentido, Alonso L. (1984:22-24) menciona que se realizé un analisis
economico para la instalacién de una planta procesadora de basura, en un municipio
de 300 mil habitantes y 200 toneladas diarias en promedio de basura, el resultado
arrojo que el tiempo en que se paga la planta es de cuatro afios y el rendimiento
sobre la inversion es del 15%, si se toma en cuenta la exencion de impuestos, el
proyecto se pagaria en dos afios y seis meses, con un rendimiento de 26% sobre la
inversion.

Caplan B. (1971:66) comenta que se realizé un estudio para la municipalidad de San
Isidro, Provincia de Buenos Aires en Argentina, la cual tenia 250 mil habitantes y un
presupuesto asignado de 14 millones de pesos en el afio 1962, para recoger y trans-
portar la basura a su destino final. El proyecto arroj6 que el aprovechamiento de los
elementos, sin transformacién industrial era de 38 millones de pesos al afio.

Los ejemplos anteriores demuestran la factibilidad de transformar un gasto en recur-

s0s, de lo que se concluye que el aprovechamiento de los residuos con criterio em-

presarial no solo proporciona utilidades financieras, lo que ya es mucho, sino que al
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mismo tiempo resuelve problemas higiénicos, estéticos, ecoldgicos y de racional
prestacion de un servicio publico vital.

d) Mercados y centrales de abasto

El servicio de mercados afecta basicamente a los comerciantes en los mercados
municipales y en la via publica. EI comercio en la via publica puede consistir en
puestos fijos, semifijos y ambulantes. Existen fundamentalmente dos tipos de tasas
o derechos que se cobran a los locatarios de los mercados publicos: derechos de
piso y derechos por concepto de licencias para uso especifico del suelo.

La administracién, conservacion y mantenimiento de los mercados publicos munici-
pales son funciones que les corresponde desarrollar a los ayuntamientos. El realizar
estas actividades lleva consigo una contraprestacion que tendran que desembolsar
los locatarios. Si el ayuntamiento administra los mercados municipales, podra apre-
ciar de mejor manera cuando un local pase de una persona a otra, con lo cual con-
tara con informacién veridica para el cobro del impuesto sobre traslado de dominio
que corresponda.

El comercio en la via publica también deberia ser susceptible de cubrir las tasas que
correspondan por conceptos de derecho de piso, para que los comercios estableci-
dos no estén en desventaja permanente por las contribuciones que pagan. El co-
mercio en la via publica tiene muchas aristas y en ocasiones lo que llegaran a pagar
puede que no llegue a la tesoreria municipal, por muchos factores que estan impli-
citos en esa actividad.

Por otro lado, si los ayuntamientos urbanos o metropolitanos tuvieran la posibilidad
de construir las centrales de abasto, pudieran alquilar o vender los locales a perso-
nas autorizadas. Con una empresa de participacion municipal que administrara la
central de abastos, en la cual pudieran ser socios los ayuntamientos y los locatarios,
los beneficios para la poblacion residente en ese municipio serian los siguientes: 1.-
Se evitaria el acto intermediario fatal que hace aumentar los precios de los alimentos
en forma exagerada y exponencial; y 2.- Se lograria que el ayuntamiento fuera pro-
motor del desarrollo local, ya que los alimentos estarian al alcance de la mayoria de
la gente.

La central de abastos municipal tendria como finalidad la regulacién de precios y la
distribucion oportuna de los productos en los lugares donde se consumiran los ali-
mentos. La central de abastos deberia abastecer a mercados publicos, tiendas, tian-
guis y toda clase de unidades que se dedican a la venta de alimentos.

e) Panteones

En todas las regiones o sociedades del mundo se han destinado lugares especiales
para darles sepultura a las personas fallecidas. Mientras mas grande sea un muni-
cipio, especialmente la cabecera municipal, mas complejo se presenta el problema
de los panteones.
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En los municipios metropolitanos y urbanos los duefios de los panteones particula-
res han logrado enormes fortunas por estas actividades. Esas fortunas vienen de
dos lados: por la venta y servicios funerarios que prestan a los familiares de los
difuntos y con el paso del tiempo esos terrenos urbanos pueden llegar a tener un
valor considerable.

Por el servicio de panteones los ayuntamientos cobran derechos por estos dos con-
ceptos: 1.- Administracion y limpieza de los panteones municipales; y 2.- Autoriza-
cion para efectuar inhumaciones y por la busqueda de informacién en los registros
municipales.

Es conveniente que los ayuntamientos cobren los derechos que se generen por la
apertura, fraccionamiento y traslado de dominio de los lotes en los cementerios.

f) Rastro

Se hace necesario que todos y cada uno de los municipios del pais cuenten con un
rastro, ya que de lo contrario el ganado sera sacrificado en los domicilios, donde no
se tiene la higiene requerida para el sacrificio del ganado, ni cuenta con la refrigera-
cion adecuada y suficiente para la conservacion de los productos. El rastro municipal
debe cumplir con las funciones de manejo, custodia, sacrificio, corte, limpia y distri-
bucion de animales para el consumo humano.

Las contribuciones que ocasionan por el servicio de rastro provienen de la guarda
en los corrales, matanza y peso en basculas municipales. Orozco J. (1984:22) men-
ciona que deben regularizarse los rastros de Tipo Inspeccién Federal (TIF) que fue
autorizando el gobierno federal a empresas y que no cubren los derechos municipa-
les correspondientes.

Una buena opcidn es que una empresa de participacion municipal, en la cual puedan
ser socios el ayuntamiento y los pequefios y medianos introductores de ganado,
realice las operaciones propias del rastro y frigorifico municipal. La empresa publica
municipal obtendria ingresos por el almacenamiento del ganado, por el degiiello de
las reses y por la limpieza de las visceras.

Es necesario que el rastro cuente con instalaciones adecuadas para el almacena-
miento del ganado y el sacrificio de los animales, asi como que cuente con un frigo-
rifico apropiado para conservar en buen estado la carne y sus productos.

g) Calles, avenidas y jardines

Indudablemente que la construccion, asi como la conservacion y el mantenimiento
de areas verdes (jardines, parques, glorietas y camellones) debe realizarlas el ayun-
tamiento con recursos provenientes de los impuestos locales o de las participacio-
nes federales.

Muchos de los municipios urbanos o metropolitanos carecen de espacio suficiente
para las areas verdes, por eso es conveniente que se obligue a los propietarios o
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arrendatarios de inmuebles comerciales o habitacionales a sembrar un arbol o plan-
tas que proporcionen oxigeno y frescura, al menos frente a su lote o construccion.

La construccién de calles y avenidas principales del municipio se financia con recur-
sos municipales, pero en mayor medida con aportaciones estatales o federales. La
limpieza y mantenimiento de esas calles y avenidas las realiza el municipio.

Las calles de pequefia circulacion pueden construirse con participacion de la comu-
nidad. Una opcién viable podria ser que el ayuntamiento coopere con los materiales
para la construccion de banquetas, guarniciones, muros de contencion y calles, ade-
mas el gobierno local proporcionaria asesoria técnica y los proyectos de obra, mien-
tras que la poblacién beneficiada aportara la mano de obra requerida.

h)  Seguridad publica y transito

Uno de los servicios que tienen encomendados los gobiernos locales del pais es la
seguridad publica. Generalmente la seguridad pUblica se compone de tres cuerpos:
policia preventiva, bomberos y transito. El servicio de seguridad publica debe ser
financiado con ingresos provenientes de los impuestos locales o de participaciones
federales. También se cree justo que el servicio de vigilancia prestado a empresas
privadas, como comercios e industrias, debera tener una contraprestacion.

Vickrey W. (1974:249) apunta que en la realidad existen situaciones donde no apa-
rece con claridad la linea divisoria entre la vigilancia policiaca privada y publica. El
autor de referencia, apunta que en una época los policias de Nueva York acompa-
fiaban a empresarios para vigilar sus fondos, lo que trajo como consecuencia la dis-
traccion de un nimero demasiado grande de policias.

Si es necesario darles proteccion policiaca a las empresas privadas por parte de los
cuerpos municipales, se debera tomar en cuenta que se dejen sectores o areas de
territorio sin vigilancia. Darles proteccion a las empresas privadas implica cobrar de-
rechos de vigilancia.

El cuerpo de bomberos se encarga del servicio de proteccion contra incendios y de
ayuda en casos de desastre. Para Vicrey (idem: 232) prestar el servicio de protec-
cion contra incendios debe tener aparejado el cobro de una contraprestacion, la cual
puede efectuarse tomando en cuenta el area cercana o donde se encuentra la posi-
bilidad de incendio.

Para Orozco J. (1984:22) la proteccion contra incendios se puede financiar via im-
puestos o materias inflamables y explosivas, construccion de edificios o cualquier
actividad que provoca o corre el riesgo de causar un accidente.

De entre los servicios publicos municipales uno de los que ha causado mas polémi-
cas y controversias es el transito.

En general, el servicio de trénsito incluye: patrullaje de vialidades, placas de circu-
lacién de automotores, licencias de conducir y concesiones viales (Garcia, 1984:79).
El patrullaje de las vialidades se entiende como esfera de accién de la ingenieria de

116



ECONOMIA PUBLICA MUNICIPAL

trénsito. El otorgamiento de licencias de conducir y placas de circulacion son aspec-
tos administrativos del transito. La circulacion es un concepto que conlleva las fun-
ciones de mantenimiento del flujo de vehiculos, vigilancia, monitoreo de accidentes
y sanciones por infracciones. Las concesiones consisten en permisos o licencias
que se da para la explotacion de un servicio de transporte publico, donde los conce-
sionarios se comprometen a observar itinerarios, horarios y tarifas establecidas.

Mejia T. (1984:107) comenta que a peticion del entonces Presidente Municipal de
Chihuahua, el ejecutivo estatal (Praxedes Giner D.: 1962-1968) entregé el servicio
publico de transito a los municipios mas importantes de Chihuahua. El autor de re-
ferencia sefiala que los resultados arrojaron lo siguiente: 1.- El objetivo principal, o
sea beneficiar al municipio, no se logrd, dadas las altas erogaciones por concepto
de sueldos, adquisicién y mantenimiento del equipo, gasto en sefialamiento (espe-
cialmente semaforos); 2.- La corporacion de transito vio reducida su actividad en la
imposicion de medidas coercitivas, sobre todo en lo referente servicios publicos de
transporte publico; 3.- Se suscitaron un sinniimero de problemas en el cobro de in-
fracciones a los conductores de paso, es decir, a los residentes de otros municipios;
4 - Desde entonces se observé que esta medida no podia ser adoptada en munici-
pios pequefios por lo oneroso; 5.- Existi6 una falta de coordinacién entre la Direccion
de Transito dependiente del Estado y las obligaciones de los municipios donde se
adoptd esta medida; y 6.- Se crearon problemas en lo relativo a autorizaciones y
concesiones del transporte pubico, ya que cada municipio, bajo su particular criterio,
realizaba cambios a los cobros tarifarios, a las rutas y a las terminales.

Séanchez V. (1984:281-284) propone que el servicio de transito siga dependiendo
del gobierno estatal y solamente en casos especificos, los municipios asuman esa
funcién, cuando se acredite su capacidad. Nuestro ponente plantea que el transito
debe depender del gobierno estatal por estas razones: 1.- Dada la delicadeza de su
gjercicio y lo complejo de su funcionamiento, en la mayoria de los municipios no se
podria prestar sin ayuda de los gobiernos estatales; 2.- El equipo para regularlo es
sumamente costoso y la mayoria de municipios carecen de recursos econémicos;
3.- Existiendo uniformidad en el servicio de transito, el gobierno estatal tendria opor-
tunidad de sefalar directrices y lineamientos para aplicarse en todos los municipios
de la entidad; y 4.- Existencia de un desequilibrio referido a las facultades que les
pueden corresponder a los ayuntamientos, que serian de control y vigilancia de tran-
sito, por no contar con los elementos necesarios para el cumplimiento eficaz de es-
tas finalidades y por consiguiente los gobiernos municipales estarian en imposibili-
dad de aplicar las sanciones relativas.

Garcia G. (1984:79) apunta que la posibilidad de que el municipio maneje el servicio

de trénsito tendria que ser consecuencia de la valoracion que produjera el anélisis

de cuatro aspectos: volumen, ingresos, costos y capacidad. Sugiriendo lo siguiente:

1.- La vialidad debe manejarla el gobierno estatal, por su nivel técnico y costo de

operacion; 2.- Por la necesidad de uniformidad en el criterio y por un orden dentro

del &mbito local, las placas, licencias y tarjetas de circulacion les debe corresponder
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alos gobiernos estatales; 3.- Las actividades de circulacién caen en el &mbito natural
del municipio; y 4.- Las concesiones deben ser manejadas por los gobiernos estata-
les, ya que las acciones de este tipo rebasan el ambito municipal.

En sentido parecido, Mejia T. (1984:107) en materia de transito propone: 1.- Que
todo lo referente a la administracién de transito pase a ser de competencia del mu-
nicipio; 2.- Que se realice un convenio entre el estado y municipio, para que éste
ultimo participe con un porcentaje adecuado de todos los ingresos recaudados por
el servicio de transito (placas, licencias, infracciones, etc.); 3.- Las cuestiones estric-
tamente técnicas, como son sefialamientos y otras especificaciones, sean de com-
petencia exclusiva del estado; y 4.- El transporte publico debe ser competencia ex-
clusiva del estado en lo que se refiere a concesiones y permisos de rutas.

De acuerdo a lo que se ha visto, existen argumentos convincentes, sobre todo téc-
nicos, para que el servicio publico de transito siga dependiendo de los gobiernos
estatales, pero sin embargo se hace necesario que de los ingresos recabados por
la expedicion y revalidacion de placas y tarjetas de circulacién, licencias de conducir,
infracciones y multas a los automovilistas, una buena parte de esos ingresos corres-
pondan a los municipios, una vez descontados los costes en que incurran dichas
actividades.

La vivienda publica

El problema de la vivienda es uno de los mas serios a que se enfrentan los habitan-
tes y autoridades de los distintos &mbitos de gobierno. La vivienda es uno de los
problemas mas graves de la nacién mexicana, segun calculos de expertos en la
materia, ni todo el presupuesto de egresos de un afio del gobierno federal alcanzaria
para solucionar el problema de la vivienda en nuestro pais.

El financiamiento de la construccidn de la vivienda es un aspecto en el cual el go-
bierno federal posee instrumentos de politica econémica que pueden aliviar en cierta
medida la problematica. En menor proporcion los gobiernos estatales también con-
tribuyen para el fomento de la construccion de la vivienda. Los ayuntamientos de
pais casi nada pueden hacer para fomentar la construccion de vivienda.

Como en casi toda la ciencia econémica, he ubicado dos posiciones relativas al pa-
pel que debe desempefiar el sector publico en lo relativo al financiamiento de la
construccion de la vivienda: enfoque liberal y enfoque promotor.

En enfoque liberal plantea que el Estado no debe participar activamente en el finan-
ciamiento y construccion de la vivienda. En ese sentido, Farrel M. (1972:54) comenta
que existe un argumento paternalista relativamente fuerte a favor de subsidiar la
construccion de la vivienda, anotando: “Los argumentos paternalistas resultan, por
lo general, repugnantes a la mayoria de la gente, existe una fundada desconfianza
ante el hombre que trata de imponer a las gente que consuma lo que él cree que
deberia consumir, en contra de las preferencias manifiestas por algun otro bien”.
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El enfoque que considera al Estado como promotor para el financiamiento de la vi-
vienda plantea que el sector publico deberia ser responsable del financiamiento para
la construccion de la vivienda, a través de los fideicomisos o fondos que tiene para
tal efecto. Dada la magnitud del problema de la vivienda, desde mi dptica es nece-
sario que el sector publico, principalmente el gobierno federal, tenga una actuacion
relevante en el proceso de financiamiento de la vivienda, pero seria un error que
todo el esfuerzo lo realizara el Estado, porque la poblacién también deberé sacrificar
algunos bienes o comodidades para que pueda adquirir su vivienda.

Caplan B. (1971:68) apunta que hay que descartar todo plan basado en la financia-
cion publica ciento por ciento, el beneficiario debe efectuar un aporte sustancial, si
esto no lo tiene ahorrado, hay sistemas que le permiten hacerlo sin ser prohibitivos.
El interesado debe conocer cabalmente cual es el esfuerzo que debe realizar, de lo
contrario, no apreciara la vivienda que ocupe, ni habra forma de construir capitales
para que otros aspirantes obtengan su propio hogar.

Ya he dicho que los ayuntamientos pueden hacer muy poco para solucionar direc-
tamente el problema de la vivienda, sin embargo esto no significa que los gobiernos
municipales tengan que ser simplemente observadores del crecimiento de la proble-
matica.

Ambriz A. (1984:22) sefiala que la participacion de los municipios en materia de vi-
vienda se puede dar para cumplir los siguientes objetivos: a) Ejercer un control di-
recto de los usos del suelo y ubicar los procesos de urbanizacion; b) Regular el
mercado de tierra, evitando la especulacion y abaratando los costos, al establecer
canales directos para el acceso al suelo; ¢) Controlar la reserva territorial del muni-
cipio, asi como constituirla, distribuirla y aprovecharla; d) Apoyar la accion organi-
zada de los grupos sociales de menores ingresos; e) Facilitar el acceso de los ma-
teriales para vivienda a los grupos sociales organizados, donde se incluyan suelo,
regulacion de la oferta de materiales y tecnologia, con lo cual se establecerian ca-
nales directos entre los consumidores y productores y productores; f) Dotar de ser-
vicios a las unidades habitacionales con recursos municipales; y g) Promover el aho-
rro interno de la comunidad y aprovecharlo en programas de vivienda, asi como
canalizar recursos crediticios de algin fondo municipal o de otros fideicomisos.

Caplan B. (1971:72) apunta que la participacién de la municipalidad para poner en
funcionamiento un programa de viviendas por ahorros y préstamos, puede resu-
mirse en los siguientes puntos: 1.- Crear una empresa o caja comunal para la vi-
vienda, poniéndola en manos de gente acostumbrada a las cooperativas; 2.- Abrir
un registro de aspirantes a propietarios; 3.- Cobrar un derecho de inscripcidn o con-
tribucion para gastos administrativos; 4) Establecer una tabla que indique en cuantos
meses y el monto de las cuotas que se requieren para constituir para constituir el
ahorro previo, constituido éste el adherente puede solicitar un préstamo cuatro ve-
ces mayor; 5.- Afectar todos los terrenos de que se pueda disponer para este fin y
gestionar los que pueden ser transferidos por parte del gobierno central; 6.- Organi-
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zar cooperativas 0 empresas colaterales para el autoabastecimiento de los materia-
les; 7.- Organizar la prestacion de servicios y mano de obra cooperativa; 8.- Recibir
depositos de la poblacién con un interés remunerativo y ofreciendo en garantia las
hipotecas constituidas por los préstamos acordados; y 9.- Poner claramente de ma-
nifiesto ante los suscriptores que todos los fondos se destinaran exclusivamente a
préstamos hipotecarios.

También los ayuntamientos pueden apoyar la creacion de vivienda popular, por me-
dio de pequefias empresas publicas municipales que se dediquen a la produccién
de insumos requeridos para la construccion de casas de interés social y popular,
como podrian ser extraccion de arena, produccion de ladrillos y tabiques, entre otros.

Caplan B. (1971:69) comenta que en este tipo de empresas publicas municipales
podria ubicarse al personal excedente de la municipalidad, que con frecuencia no
se desea despedir, como son: conductores de camiones, pintores, mecanicos, auxi-
liares administrativos, electricistas y obreros sin especializacion.

Una actividad colateral a la construccion de vivienda es la urbanizacién de los terre-
nos. Urbanizar significa transformar areas verdes rurales despobladas y desprovis-
tas de servicios publicos esenciales, en zonas donde puedan convivir los vecinos
con comodidad y seguridad. La accién de los municipios es fundamental para la
urbanizacion de los terrenos.

Una rama econdmica sumamente lucrativa consiste en la adquisicién de grandes
areas de terrenos, que posteriormente se urbanizan y dividen, para finalmente ven-
derse. Este tipo de negocios ha sido practicado fundamentalmente por empresas
privadas y desde mi perspectiva nada se opone a que lo puedan realizar los muni-
cipios, con mas razén que cualquier otro ente privado o publico, ya que los gobiernos
municipales son quienes proporcionan los servicios publicos esenciales para el
desarrollo de las zonas urbanas.

La actividad de urbanizacion y construccion de vivienda es de tal magnitud y tan
necesaria que ofrece un extenso campo para la operacion de empresas privadas y
publicas a la vez, de tal forma que no existe alternativa de que o participa el sector
privada o el sector publico.

Una empresa publica municipal dedicada a la urbanizacién de los terrenos puede
proporcionar varios beneficios, entre los que destacan: 1) Asegura una relacién ar-
manica entre los proyectos de loteo con los planes generales de urbanismo de la
comuna, 2.- Permite formular y ejecutar una politica adecuada de zonificacién in-
dustrial, comercial, residencial, recreativa y civica; 3.- Permite aplicar una politica
coherente de expropiaciones, con su respectiva indemnizacion, de grandes parcelas
privadas o latifundios que obstruyen o retrasan el progreso de ciertas zonas; y 4.-
Desalienta la actividad especulativa que encarece la tierra destinada a la industria o
la vivienda popular (Caplan, 1971:60).
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6. PLANEACION Y PRESUPUESTO MUNICIPAL

Existen dos términos que aqui usaré como sinénimos planificacion y planeacién, el
primero suele ser mas empleado en paises como Espafia y Sudamérica, mientras
que el segundo término es mas utilizado en nuestro pais. El término “planeamiento”
lo usaré para referirme a la parte fisica o urbana de las ciudades.

Martner G. (1980:8) define a la planificacion de la siguiente manera: “...planificar
implica, entonces, reducir el nimero de alternativas que se presenten a la accién a
unas pocas, compatibles con los medios disponibles...es la fijacién concreta de me-
tas a la conducta dentro de un plazo determinado, y a la asignacion precisa de me-
dios en funcién de aquellos objetivos”.

Cabezas M. (1972:15) nos dice: “Entendemos por planificacion, el proceso conti-
nuado y dinamico de la formulacién, revision y actualizacion de un plan general para
el futuro, que evite la improvisacién y que sea el resultado de cuidadosos estudios
que permitan la comprension de los problemas y que ofrezcan soluciones”.

De esta forma se puede decir que la planeacién consiste en fijar el curso de accion
que habra de seguirse, estableciendo los principios que habran de orientarla, la se-
cuencia de operaciones para realizarla y determinacién del costo y tiempo que se
requieran para su realizacion.

Para que tenga lugar es necesario elaborar programas de trabajo. Cabezas M.
(1972:15) ha escrito: “Entendemos por programacion la proposicién del ordena-
miento de los elementos que se utilizaran para la ejecucion del plan general, para
convertirse en accion, se descomponen programas concretos y detallados”.

En todos los tiempos y en especial actualmente, la planeacién juega un papel fun-
damental en el accionar del Estado dentro de la vida econémica. Dada la compleji-
dad creciente del proceso econdmico y de la vida social, la planeacion del desarrollo
es uno de los caminos que nos puede garantizar el logro de justicia y bienestar de
la poblacion.

Conviene precisar que la planeacion no es escéptica, de tal manera que la planea-
cion tiene que tomar partido e indiciar que intereses va a defender (Eibenschutz,
1985:88). Aunque la persona encargada del ramo de planeacién no se dé cuenta o
no esté consciente de que defiende los intereses de determinados grupos, siempre
actuara en favor o en contra de diversos sectores de la comunidad. Un gobierno
municipal no opera en el vacio, el proceso presupuestal siempre se vera afectado
por fuerzas politicas, econémicas y por presiones originadas en la comunidad.

La planeacion es una compleja técnica que esta lejos de haber conseguido una for-
mulacién Unica, ni una cristalizacion definitiva, por el contrario exige que de un plan
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a otro se dé un lento pero continuo ajuste (Meilan, 1987:88). Lo que para una unidad
pudo haber resultado un buen plan, para otra que esté en condiciones similares
quizé no resulte igual de provechosa.

En general en toda planeacion se presentan las siguientes fases: 1.- Surgimiento
del problema; 2.- Identificacidn del problema; 3.- Estudio de las causas del problema;
4.- Presentacion de soluciones alternativas; 5.- Solucion de una de las alternativas;
6.- Formulacién de un plan y fijacién de objetivos y plazos; y 7. Programacion de las
actividades para cumplir el plan (Cabezas, 1972:16).

Si bien la planeacion no es la panacea ni el remedio que cure todos los males, si
constituye un proceso de ordenamiento racional y l6gico que tiende a introducir ele-
mentos de disciplina en la accién administrativa del gobierno.

Concretamente, Caplan B. (1971:14-15) menciona que el papel del municipio en los
planes de desarrollo nacional deberé ser: 1.- Las municipalidades deben cumplir su
parte en la ejecucion de las obras publicas requeridas por el desarrollo, como son
las carreteras, avenidas y accesos urbanos, puentes, aeropuertos y obras publicas
para la industria; 2.- Las municipalidades deben aumentar y mejorar los servicios
publicos que estan a su cargo y que se requeriran en forma progresiva a medida
que se aumenten las aglomeraciones urbanas; y 3.- La politica de gastos e ingresos
no pueden estar en oposicion con la politica fiscal nacional esto conocido como
‘efecto perversidad’, que consiste en entrar en contradiccion o implementar politicas
contrapuestas con niveles superiores de gobierno, sobre todo en cuestiones fisca-
les.

Para Montafio A. (1981:89) las bases de la planeacién municipal son las siguientes:

1.- Productividad: El ayuntamiento debe utilizar los recursos humanos, materiales y
econdmicos disponibles con la maxima eficiencia posible, utilizando técnicas de op-
timizacion para evitar desperdicios de dinero, recursos y tiempo.

2.- Generalidad: La planeacion de los servicios debe enfocarse a la satisfaccién de
las necesidades de las mayorias.

3.- Coordinacion: Los planes deben disefiarse de comun acuerdo con los intereses
estatales y federales, con objeto de evitar la duplicidad de los esfuerzos.

4.- Prevision: Todos los trabajos de planeacion deben determinarse en funcion del
tiempo del tiempo de evolucion.

5.- Desarrollo: Los planes municipales siempre deben de ser evolutivos en funcién
del crecimiento de la poblacién.

6.- Continuidad: No deben desecharse los planes anteriores, en todo caso serviran
para hacerles ajustes y modificaciones para actualizarlos.
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7.- Rentabilidad: Siempre que sea posible se dara preferencia a aquellos servicios
que proporcionen una recuperacion del gasto o los que puedan proporcionar una
utilidad permanente al ayuntamiento.

Muiiiz R. (1984: Tomo IV p.284) menciona que la funcién planificadora por parte del
municipio abarca principalmente los elementos siguientes: 1.- Inventario de los re-
cursos materiales, humanos y financieros; 2.- Anélisis de las tendencias del pasado
y prevision de las futuras, segun los datos disponibles; 3.- Seleccidn de los proyectos
que podrian contribuir a una répida iniciacién del programa total de desarrollo muni-
cipal; 4.- Asignacion de prioridades mas precisas y programacion de los proyectos;
5.- Coordinacion de los proyectos especificos de desarrollo municipal con los servi-
cios sociales: y 6.- Creacion o seleccion de las dependencias administrativas muni-
cipales mas convenientes para la ejecucion eficaz de los planes.

Para Ruiz D. (1984:24) el fortalecimiento municipal demanda un incremento en los
recursos fiscales, con el fin de alcanzar una verdadera autonomia, sin embargo,
para avanzar en esta direccién se requiere demostrar que los municipios tienen ca-
pacidad de gasto y esto podria iniciarse a través de la puesta en marcha de un
esquema de planificacién a nivel municipal, en donde se privilegien gastos de bie-
nestar social y no Unicamente de indole administrativo.

El plan municipal de desarrollo tiene como propédsito fundamental sistematizar las
actividades municipales, con el plan municipal de desarrollo se busca determinar
que obras y servicios publicos son prioritarios para la comunidad y plantear una pro-
gramacion que permita el aprovechamiento dptimo de los recursos municipales.

Retomando lo que habia expresado en capitulos anteriores, entiendo por desarrollo
el proceso mediante el cual se evidencia un crecimiento econdémico que va acom-
pafiado con mejores y mayores condiciones de vida para la poblacién, donde la re-
distribucion del ingreso es punto fundamental. Se alcanza el desarrollo cuando las
fuerzas o sectores productivos crecen en una forma cabal y arménica, lo que implica
hablar de mejorar los niveles de alimentacion, educacion, salud, seguridad social y
vivienda.

El crecimiento econdmico lo defino como el incremento del ingreso o del producto
per capita en forma superior al aumento de la poblacion, que se consigue en forma
permanente. El crecimiento econémico es la condicion imprescindible para que se
alcance el desarrollo.

Para elaborar el plan municipal de desarrollo se requiere contar con informacién o
indicadores suficientes que nos permitan analizar y proponer los programas de tra-
bajo. Caplan B. (1971:163) ha escrito: “Sin informacion suficiente no se puede ela-
borar un plan realista. Los planes que ignoran los hechos fracasan irremisiblemente”.

Las etapas para la elaboracién del plan municipal de desarrollo son: 1) Diagndstico;
2) Pronéstico; 3) Determinacién de objetivos y metas; y 4) Ejecucion.
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El primer paso para la elaboracion del plan municipal de desarrollo consiste en revi-
sar las peticiones y quejas que hayan planteado los habitantes y grupos de influencia
dentro del municipio, durante la campafia politica electoral de las autoridades muni-
cipales en turno.

El diagndstico consiste en realizar un andlisis de la problematica actual, donde se
requiere describir los recursos econémicos Yy fisicos con que cuenta el municipio y
donde se plantean las necesidades de la poblacion aun no cubiertas. Para realizar
el diagnostico municipal se requiere al menos la siguiente informacion: a) Caracte-
risticas generales y medio fisico del municipio; b) Aspectos demogréficos; c) Equi-
pamiento urbano; d) Infraestructura y servicios; e) Tenencia de la tierra; Principales
actividades economicas ; g) Situacion de la administracion publica municipal.

El diagndstico ademas de analizar la situacion actual nos permitira localizar fallas,
determinar causas limitantes y medir la influencia que provocan las deficiencias.

El prondstico es el segundo paso de las etapas de la planeacién y consiste en plan-
tear la tendencia que ha de sequir la problematica municipal del presente, si conti-
nuasen las mismas condiciones que se presentan actualmente. Los pronésticos tie-
nen como base de calculo la informacién obtenida en situaciones anteriores que
muestran la tendencia de sus valores y aprovecha ésta para proyectarla al futuro
deseado, generalmente para un analisis a corto y mediano plazo una tendencia li-
neal serd suficiente, pero si se desea mayor precision en el resultado o se trata de
un pronostico a largo plazo, se deberan emplear férmulas de tendencias exponen-
ciales u otras funciones matematicas mas complejas, de tal manera que se tendra
que escoger aquella férmula que presente mayor confianza estadisticamente (Mon-
tafio, 1981:39).

Observando los aspectos negativos que se pueden presentar en el futuro, a través
del pronostico, definimos nuestros objetivos que nos han de permitir evitar esa si-
tuacion. El objetivo es la expresion cualitativa, pero susceptible de ser cuantificada,
de los fines generales que se pretenden alcanzar.

El tercer paso de la planeacién es sefialar los objetivos y metas a que se pretende
llegar. Si no se tiene claro el objetivo a alcanzar, es muy dificil seguir el camino més
adecuado para llegar a él, si definimos claramente nuestro objetivo, pero no se pla-
nea cual es la mejor forma de alcanzarlo, es muy probable que se desperdicien re-
cursos y esfuerzos y que no se llegue a cumplir con el objetivo planeado inicialmente
(Castro, 1984: Tomo IV p.112).

Las metas son la cuantificacién del objetivo por alcanzar, estableciendo como limite
un determinado tiempo.

En el plan municipal de desarrollo no solamente debemos tomar en cuenta la apli-
cacién de la metodologia adecuada para alcanzar los objetivos y metas, con lo cual
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se puede dar solucién a los problemas detectados, sino debemos ver que las accio-
nes y obras comprendidas tengan correspondencia con el contexto social y la pro-
blemética particular de cada municipio.

El plan municipal de desarrollo sera util si se propone lo deseable y lo que sea posi-
ble, donde se enfatice la estrategia de ejecucion, es decir, se sefiale lo que se hara
y fundamentalmente, como hacerlo, y se deben proponer y definir las fuentes de
financiamiento (Gonzalez E, 1984: Tomo XlI p.85).

.Gonzélez S. (1978:129) anota que es necesario que los planes y programas em-
prendidos en el municipio se internalicen y se hagan del conocimiento y de la com-
prension de los habitantes y dirigentes del municipio, lo cual hara que la poblacién
considere que esta en sus manos, en gran medida, alejarse del subdesarrollo, tam-
bién es digno considerar que los planes no son de ninguna manera patrimonio ex-
clusivo de los dirigentes politicos de ningun nivel, sino de toda la comunidad.

6.1 Presupuesto de Egresos Publico Municipal

En la actualidad, nadie puede negar la importancia trascendental que tiene el Es-
tado dentro de la actividad econdmica. El gasto publico es uno de los instrumentos
fundamentales de la politica econémica que se aplica en nuestro pais. Por eso
puedo afirmar con toda certeza, que de la estructura, monto, destino y financia-
miento del gasto publico federal depende en gran medida el grado o avance del
desarrollo que se presente en algun pais o region. El gasto publico se materializa en
el presupuesto de egresos.

Ignacio M. Altamirano, un gran liberal del siglo XIX apuntaba: “Sin presupuesto no
hay Estado, sin presupuesto no hay nacién, sin presupuesto los municipios no pue-
den cumplir con sus funciones” (citado por Gallardo, 2016:14).

En adelante me referiré al presupuesto de egresos llamandolo simplemente presu-
puesto, aun cuando correctamente el término presupuesto se refiere al gasto y al
ingreso.

Finney (citado por Montafio, 1981:141) nos da la siguiente definicién de presu-
puesto: “el presupuesto es un programa financiero para las operaciones de un pe-
riodo futuro, basado en los resultados obtenidos en periodos anteriores y en datos
conseguidos por medio de la investigacion y el anélisis”.

El Comité de Desarrollo del Presupuesto y la Unidad de Contabilidad de Costos de

la Asociacion de Funcionarios Municipales definen al presupuesto como “Un plan

compresivo expresado en términos financieros, mediante el cual un programa de

operacion es efectivo por un periodo de tiempo determinado. Incluye estimaciones
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de: a) Servicios, actividades y proyectos comprendidos en el programa; b) los requi-
sitos y necesidades de gastos resultantes: y ¢) los recursos disponibles para man-
tenerlo”. (International City Managers Association, 1963:119).

Cabezas M. (1972:9) cita las definiciones del Institute of Const and Works Accounts
de Inglaterra, de Robert H., de Harvey W, Stourn R., Allix E, Jeze G., Buck A. y
Willougby, después el autor mencionado plantea su definicién de presupuesto: “Un
plan financiero y de accién programada que facilite la coordinacion de las activida-
des del gobierno buscando la eficiencia y la economia y estableciendo los adecua-
dos controles fiscales”.

Después de haber visto excelentes definiciones del presupuesto, pasaré a estudiar
el presupuesto en el ambito municipal. Asi como el presupuesto federal es funda-
mental para avanzar o lograr el proceso de desarrollo nacional, guardando las pro-
porciones del caso, el presupuesto municipal, puede influir para lograr el mejora-
miento de las condiciones de vida de la poblacién del territorio municipal.

En cuanto a la autonomia financiera de los municipios, existen dos versiones: a)
Autonomia de gasto e ingreso; y b) Autonomia de gasto.

Sobre la primera Mufiiz M. (1986:54) anota que la autonomia politica de las comu-
nidades requiere autonomia presupuestal, o lo que es lo mismo poder decidir cuanto
gastar en cada servicio publico y poder para obtener los recursos necesarios para
su financiacién, por lo tanto se requiere autonomia de gasto e ingreso.

En la otra parte, Herrero F. (citado por Roviro, 1974:116) afirma que la “verdadera
autonomia no esta en recaudar, sino en gastar”, por lo que en una revision del con-
cepto de autonomia financiera municipal, hay que entenderla como independencia
de administracion. En sentido similar Mateo (idem: 116) piensa que donde realmente
se concreta la autonomia local es en ambito de la decisidn de sus gastos, teniendo
relativa intrascendencia el origen de los ingresos que se destinan a su financiacion.

En la teoria econdmica neoclasica la Ley de Wagner asegura que cuando aumenta
el nivel de ingreso per capita en una sociedad, el gasto publico aumentara incluso
mas que proporcionalmente. Oates W. (1977:266) sefiala que aunque esta proposi-
cion no dispone de una base tedrica consistente, hay cierta evidencia en su favor.

Bosch R. (1982:142) anota que los gastos de los gobiernos locales tienen una elas-
ticidad ingreso superior a la unidad, y que en los Ultimos afios los egresos locales
se han desbordado ante lo siguiente: creciente demanda de servicios publicos, el
fendmeno inflacionario y el continuo aumento de los costos del personal en sus pre-
supuestos. Bosch sefiala que Hirsh W. da pruebas suficientes que en Estados Uni-
dos en las Ultimas décadas los gastos urbanos en servicios de educacion, sanidad
y vialidades han experimentado un gran aumento en su elasticidad, situandose por
encima de la unidad.
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Solans D. (1982:163-164) realiza un buen analisis de la teoria de Wagner sobre el
gasto publico local, en dicho modelo el criterio de financiacion va ligado a la natura-
leza y efectos econdmicos del gasto publico. Segln su mayor o menor incidencia
sobre la situacion econdmica del individuo, se distingues dos tipos de gastos: espe-
ciales y generales.

A su vez los gastos especiales se dividen en dos categorias: culturales y econdmi-
cos. Los gastos culturales serian las erogaciones realizadas para la implementacion
de la ensefianza primaria y secundaria, mientras que los gastos econdémicos serian
aquellos que coadyuvaran al mejor desarrollo de la actividad econémica o que me-
joren las condiciones de habitacidén de una zona, por ejemplo: caminos y carreteras,
canalizacion, limpieza de calles, riego y alumbrado.

La financiacion de los gastos especiales debera efectuarse con base en el principio
del beneficio o del interés (como lo denomina Wagner) y en la financiacién de los
gastos generales deberd aplicarse el principio de la capacidad de pago. De acuerdo
con la teoria de Wagner, los gastos especiales de caracter cultural (ensefianza) de-
beran financiarse totalmente con tasas o figuras semejantes, ademas las tasas y las
contribuciones especiales de mejoras sirven como medio de financiacién de los gas-
tos especiales de naturaleza econdmica.

En cuanto al presupuesto municipal Blair G. (1966:362) sefala lo siguiente: “...tal
vez ningun otro campo de la administracién local ha experimentado tantos progresos
técnicos importantes durante los Ultimos afios como el proceso presupuestario”.

International City Managers Association (1963:122) ha escrito sobre el presupuesto
local: “...un documento bien explicado exponiendo el presupuesto completo inspira
mayor confianza publica, y de una manera mas efectiva que cualquier otra accion
que emprendiera el concejo o el jefe administrativo.

Cabezas M. (1972:13) menciona que en el nivel municipal, los presupuestos deben
cumplir los siguientes objetivos: 1.- Facilitar el control del cuerpo legislativo sobre
los funcionarios municipales, fijandoles su responsabilidad; 2.- Traducir la politica en
programas de accion; 3.- Evaluar a competencia y los métodos de operacion; 4.-
Coordinar las distintas actividades y maximizar la utilizacion de los recursos; y 5.-
informar al publico sobre los programas de gobierno.

En el presupuesto de egresos municipal hay que jerarquizar o dar prioridad a ciertas
actividades, en virtud de que los recursos son escasos. Caplan B. (1972:147) ha
expresado en forma excelente; “Siendo el presupuesto una accion para utilizar los
recursos limitados en la satisfaccion de necesidades ilimitadas, la decision mas im-
portante de todo proceso es la de determinar lo que ha de hacerse y lo que ha de-
jado de hacerse, esto es, el régimen de prioridades”.

Para la elaboracion del presupuesto municipal se deben seguir las siguientes fases
o etapas (Cabezas, 1972:23-59): 1.- Preparacion de programas de servicios y de
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inversiones; 2.- Instructivo sobre el presupuesto y las formas de estimacion; 3.- Pre-
paracion de los programas de trabajo y estimacion del presupuesto; 4.- Preparacion
de las estimaciones de ingresos; 5.- Revision de los calculos matematicos de las
estimaciones; 6.- Revision de las estimaciones de ingresos y egresos, y estudio glo-
bal del presupuesto; 7.- Preparacion del mensaje y anexos; y 8.- Consideracion le-
gislativa del presupuesto.

Considero que el tiempo de preparacion del presupuesto varia de 4 a 5 meses para
los municipios urbanos y metropolitanos mientras que para los municipios rurales y
semiurbanos seria de 2 a 3 meses. Los lapsos de tiempo que se requeriran para la
elaboracion del presupuesto varian en funcion del tamafio del municipio, de los re-
querimientos legales y de las necesidades particulares de cada municipio.

Un esquema que podria usarse para la elaborar del presupuesto podria ser:

1.- Reunién del presidente municipal, del jefe de programacion y del tesorero muni-
cipal, para la preparacion del programa de servicios y de inversiones, de acuerdo al
plan municipal de desarrollo.

2.- El tesorero municipal presentara datos y estadisticas financieras de afios ante-
riores y del actual, para la estimacion de los ingresos esperados.

3.- El jefe del area de programacion enviar a los responsables de las direcciones o
areas las circulares e instructivos para la estimacién de los egresos.

4 .- Los directores y responsables de las areas administrativas presentarén a la ofi-
cina de programacion sus programas de trabajo para el afio préximo, asi como el
costo de ellos.

5.- Andlisis de las obras y servicios prioritarios en base los programas que presen-
taron las &reas administrativas, para la elaboracién del proyecto de presupuesto.

6.- El presidente municipal presenta el proyecto de presupuesto de egresos a los
miembros del cabildo, para su discusion y aprobacion o reconsideracion.

7.- Elayuntamiento envia a la consideracion de la legislatura local la Ley de Ingresos
municipal y la aprobacion del presupuesto de egresos en conformidad con los ingre-
SOS.

8.- La legislatura local aprueba o enmienda la Ley de Ingresos municipal y tiene
conocimiento del presupuesto de egresos.

En el punto nimero 5 del esquema presentado, la labor del titular del area de pro-
gramacion debera ser la de integrar todos los elementos del presupuesto y presen-
tarle diferentes alternativas de asignacién de recursos al presidente municipal, éste
decidira cual de las obras o servicios publicos seran prioritarios. En este proceso de
seleccion de prioridades se deben contemplar los beneficios o desventajas de las
decisiones que se vayan a tomar, o sea, que los programas ‘competiran’ entre si,
por la asignacion de los recursos.
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Las clasificaciones mas conocidas del presupuesto municipal son: 1) Administrativa,
b) Econdmica, c) Por objeto del gasto y d) Por programas.

La clasificacion administrativa permite determinar los recursos asignados a las areas
o departamentos responsables de ejercer el presupuesto, de tal manera que se iden-
tifica a las unidades administrativas que haran uso de él. Esta clasificacién permite
el control de los gastos y fija la responsabilidad de los funcionarios encargados de
las operaciones de los servicios publicos. Una estructura administrativa que no deli-
mita claramente las funciones y responsabilidades de cada dependencia, dificulta la
planeacion y la revision efectiva del presupuesto. La clasificacion administrativa tam-
bién es conocida como organica, institucional o por dependencias.

La clasificacion econémica muestra la parte de los egresos que se destina a las
operaciones corrientes y la parte que se destina a la creacion o adquisicion de bie-
nes de capital. Generalmente la clasificacién econémica se divide en tres grandes
rubros: a) Gasto corriente, b) Gasto de capital, y c) Rescate de la deuda.

Los gastos corrientes comprenden las erogaciones que se estiman seran Utiles para
el periodo fiscal en curso, es decir, abarcan los egresos que no aumentan el valor
de los activos fijos, como por ejemplo: sueldos y salarios y bienes fungibles. Los
gastos corrientes se subdividen en gastos de operacion y transferencias.

Los gastos de capital comprenden la adquisicidn o construccion de activos fijos y las
mejoras a los activos existentes, que resultaran en la prolongacion considerable de
la vida Util del bien y que se adquieran o construyan con el fin de retenerlos o usarlos
en beneficio de la comunidad. Se entiende por activos fijos a los bienes cuya dura-
cion puede ser de mas de un afio y cuyo valor o precio sea significativo, como pu-
diera ser adquisicion de maquinaria y construccién de caminos y calles.

En general, los bancos o quienes proporcionan créditos, se interesan por conocer la
clasificacion econémica del presupuesto, porque se oponen a otorgar créditos que
sean utilizados para cubrir gastos corrientes.

La clasificacion por objeto agrupa los articulos que se compran y los servicios que
se pagan. Esta clasificacion es la base del llamado presupuesto tradicional o presu-
puesto de insumos, dicha clasificacion es la que mas se ha generalizado y la de
mayor uso en los presupuestos locales, ya que permite ligar el aspecto de registro
contable.

La clasificacion por objeto del gasto se divide en capitulos, siendo éstos: 1) Servicios
personales, 2) Materiales y suministros, 3) Servicios contractuales, 4) Transferen-
cias, 5) Adquisicion de bienes muebles e inmuebles, 6) Obras publicas, 7) Inversio-
nes financieras, 8) Imprevistos y 9) Amortizacién de la deuda publica.

Las clasificaciones econémica y por objeto del gasto estan intimamente ligadas. En
el esquema que se presenta se aprecia la relacion existente entre ellas.
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La clasificacion por programas permite relacionar los gastos con los resultados que
se espera obtener, a través de la fijacion de objetivos y metas que se plantean para
satisfacer los servicios publicos municipales. Las clasificaciones del presupuesto por
programas Yy las otras no son mutuamente excluyentes, sino por el contrario, en la
realidad se da una combinacion y complementariedad entre ellas. En otro apartado
ampliaré informacion sobre el conocido presupuesto por programas.

Desde mi punto de vista, es correcto afirmar que si un peso se gasta por los diferen-
tes ambitos de gobierno, ese peso tiene mejor aprovechamiento si lo realiza el go-
bierno municipal que las instancias estatales o federales, ya que los ayuntamientos
conocen mejor la problematica que se presenta en su territorio y porque en las obras
comunales la poblacién presta mayor solidaridad.

Para corroborar esta afirmacion sefialo lo que nos dice Castro S. (1985:124): en
Quintana Roo con el mismo presupuesto que el Gobierno Estatal construia 107 au-
las escolares, los ayuntamientos de la entidad lograron construir 173 aulas de la
misma calidad en 1984, lo cual motivé que para el afio 1985 se transfirieran recursos
a los municipios para construir y rehabilitar clinicas dentro de sector salud.

En materia presupuestal los municipios deberan contar con un centro o dependencia
encargada de los aspectos de planeacidn, programacién y presupuesto, para hacer
racional el uso de los recursos municipales. Para los municipios urbanos y metropo-
litanos es conveniente que se cuente con una direccion o comisién que se encargue
de la programacién y presupuesto, para los municipios rurales y semiurbanos un
departamento o una oficina de la tesoreria municipal podrian encargarse de esos
asuntos.

A juicio de Montafio A. (1981:129-130) un centro de programacién y métodos puede
funcionar como unidad de consejo (staff), encargada de sugerir los cambios en la
organizacién y quien también fungiria como cuerpo de vigilancia, para que se pueda
verificar el cumplimiento de las disposiciones contenidas en los manuales de proce-
dimientos. En la fase inicial, el centro de programacion y métodos podria encargarse
de difundir entre los altos funcionarios, las técnicas que seran empleadas en la pro-
gramacion y control de las actividades, como pudieran ser: ruta critica, programacion
matricial, control de direccion, administracion por objetivos, finanzas publicas, anali-
sis e interpretacion de los estados financieros y presupuesto por programas.

En cuanto al personal con que debe contar la direccién o el centro de programacion
y presupuesto, el Comité de Desarrollo del Presupuesto de la Asociacion de Funcio-
narios Municipales (International City..., 1963:130) sugiere un encargado del anali-
sis del presupuesto por cada 500 empleados, algunas otras organizaciones de ne-
gocios privados han encontrado que resulta bien utilizar un analista del presupuesto
por cada 200 empleados.

La informacién del presupuesto municipal debe tener la caracteristica de ser com-
prensible, tanto para los contribuyentes como para los legisladores, es decir, que se
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pueda conocer el origen de los recursos y el destino que se les da, con lo cual sa-
tisfaga la necesidad de informar a personas que tienen distintos enfoques y puntos
de vista.

Constituye un derecho de los habitantes del municipio, conocer la estructura y el
monto del presupuesto, por lo cual deberan fijarse copias en lugares publicos para
conocimiento de los habitantes. El manejo del presupuesto por programas trae una
ventaja en este caso, ya que el concepto mayor de dicha técnica, conocida como
funciones, es lo que se podria informar al publico en general del municipio y con ello
se captaria su interés.

6.2 Ejecucion y Control del Presupuesto

Después de aprobado el presupuesto por los miembros del cabildo, la siguiente fase
es la ejecucion del presupuesto por parte de los titulares de las diferentes areas
administrativas.

Cabezas M. (1972:101-102) sefiala que se pueden sintetizar en cuatro puntos los
objetivos mas importantes de la ejecucion del presupuesto: 1.- Preservar y respetar
la intencién de los legisladores; 2.- Controlar la correccion de los gastos y prevenir
el sobregiro de las asignaciones; 3.- Permitir la flexibilidad necesaria; y 4.- Garanti-
zar la existencia de fondos para cubrir oportunamente las obligaciones. El autor de
referencia apunta que se debe entender que las asignaturas presupuestarias no son
una orden para gastar el total, sino una indicacién de los montos hasta donde se
puede incurrir en gastos.

La ejecucion de los gastos debe programarse justamente en funcion de los ingresos
disponibles en los diferentes periodos, por ejemplo: algunos ayuntamientos reciben
mayores ingresos provenientemente del impuesto predial en los primeros meses del
afio, debido a que ofrecen bonificaciones o descuentos si los contribuyentes realizan
un pago Unico al afio, lo cual se debe aprovechar para programar esos meses de
buena recaudacion.

La previsién nunca puede ser perfecta, sobre todo en épocas de inflacion alta y con-
tinua. La actividad econdémica es de caracter dindmica, por lo cual el ejercicio del
presupuesto genera desembolsos que no estaban programados, esto requiere que
se tengan que efectuar traspasos de otras partidas presupuestales.

En el presupuesto tradicional se pueden efectuar traspasos de partidas presupues-
tales de un departamento a otro de la misma direccion o de un capitulo de gasto a
otro de los mismos departamentos. En el presupuesto por programas puede efec-
tuarse un traspaso entre funciones o programas de caracteristica similar.

A medida que se desembolsan los fondos, se efectlan verificaciones y se trazan
planes para posibles cambios en el nuevo presupuesto, se estudian los programas
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y se consideran los métodos para economizar costos. Por todo esto, se considera
que el proceso del presupuesto es una operacién continua y que abarca todo el afio,
no comparado con el proceso que conlleva la elaboracién del presupuesto que sélo
se realiza en algunos meses del afio.

El control financiero municipal que se aplique en ingresos y gastos, puede ser interior
o exterior. El control interno es cuando se cuenta con un érgano o unidad adminis-
trativa dentro del propio ayuntamiento, dicho control interno puede ser ejercido por:
el ayuntamiento, el presidente municipal o el sindico. El control externo o fiscaliza-
cion superior se ejerce desde afuera de la administracion pablica municipal y gene-
ralmente lo realizan los drganos de auditoria de las legislaturas locales.

Una adecuada contabilidad del presupuesto es el elemento esencial de un buen
control presupuestal. Para Blair G (1966:370) la contabilidad es el corazén de la
administracion fiscal, ya que ella registra la informacion financiera y de todo tipo,
para la toma de decisiones que han de tomar los administradores, funcionarios y
empleados del gobierno local.

Pérez C. (1984:319) ha expresado que la contabilidad municipal de tener el objetivo
de construir un registro de la actividad economica, agrega que la contabilidad se
constituye en “...una base para la toma de decisiones y su evaluacion, sea para la
elaboracion de proyectos, la programacion de deudas, la adopcion de planes de
desarrollo o para otros aspectos de la politica econémica”.

El propésito de la contabilidad municipal es proporcionar un registro de la informa-
cion financiera, a modo que pueda utilizarse: a) Como base para la administracion
de los negocios municipales; b) Determinar la honradez de las personas que admi-
nistran los fondos municipales; ¢) Como medio de informar a las personas que ad-
ministran los fondos municipales; y d) Como control para evitar desperdicios e inefi-
ciencias (International City..., 1963:253).

Para esta misma institucién, hay dos bases principales para registro de la contabili-
dad municipal: flujo o consolidada. Sobre la base de flujo, los ingresos se contabili-
zan solamente cuando se han recibido y los desembolsos cuando sean pagados, es
decir, hace enfatiza el tiempo en que se recibe o gasta el dinero. En el sistema de
contabilidad consolidada los ingresos se registran cuando han sido devengados o
cuando se presentan las cuentas y los egresos se contabilizan tan pronto como se
ha incurrido en obligaciones, es decir, se hace énfasis en el periodo de la transac-
cion.

La contabilidad municipal tendra que basarse en el sistema consolidado, ya que con
éste se podra apreciar de mejor manera la situacion que guardan las finanzas publi-
cas municipales, a través de la interpretacion de los estados financieros. El uso cre-
ciente de la contabilidad de costos para el control de presupuestos, es de los aspec-
tos que mas ha evolucionado en las Ultimas décadas de la administracion publica.
La contabilidad de costos se usa para registrar los gastos de manera que se tengan
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reportes y de declaraciones de costos totales y por unidad de las actividades muni-
cipales.

La contabilidad de costos protege contra pérdidas, despilfarros e ineficacia, ademas
de que sirve como un medio eficaz para informar al publico sobre las actividades del
gobierno local, en términos mas comprensibles (Blair G., 1966:372).

Una informacién correcta de los costos unitarios es importante en la fijacion de los
precios de venta de articulos o para determinar las tarifas de los servicios publicos
municipales, ademas puede proveer informacién sobre el establecimiento de pro-
gramas de trabajo y para la estimacion de los costos probables de varias actividades
en el futuro (International City..., 1963:29).

En cuanto a la auditoria, Lordello (1975:660) sefiala que como elemento critico de
una estrategia de reforma municipal, la implementacion de la auditoria es imprescin-
dible para darle seguridad al gobierno central de que los recursos destinados a las
municipalidades, se estan aplicando eficientemente, en especial los provenientes de
impuestos compartidos, de subvenciones o de préstamos.

Rico R. (1987:53-54) explica que el enfoque moderno de la auditoria se distingue
del tradicional, porque éste se limita a verificar el cumplimiento y la legalidad de las
operaciones, mientras que el enfoque moderno, ademas de lo anterior, comprueba
que se haya obtenido el valor adecuado por el dinero erogado (value for money).

Al enfoque moderno de la auditoria también se le conoce como auditoria operacional
o de eficiencia (perfomance auditing), ademéas también es conocido en todo el
mundo como auditoria de las tres E: economia, eficiencia y eficacia (o efectividad),
en virtud de las tres iniciales de los términos con que se distingue a estos conceptos
(que coincide en el idioma inglés). Sélo hay que advertir que las decisiones de los
recursos siempre deben estar en manos de los ejecutivos y no de los fiscalizadores,
pues éstos se encontrarén invalidados para juzgar decisiones en cuya adopcién in-
tervinieran.

6.3 El Presupuesto por Programas Municipal

Esta técnica presupuestal nace en una ciudad de Estados Unidos, en cuyo concejo
se integré un comité, para estudiar nuevas fuentes para producir mayores ingresos
locales, pero en vez de sugerir la aplicacion de nuevas contribuciones, el comité
sefialé como podrian ahorrar cifras que llegaban a millones de délares y sugirié que
el dinero recaudado actualmente, se gastara en forma mas efectiva, antes de que la
ciudad pensara en la aplicaciéon de nuevos impuestos (International City Managers
Association, 1963:83).

La experiencia anterior nos ensefia la importancia que tiene gastar de manera mas
efectiva los fondos con que se cuenta, antes de pensar en incrementar los impuestos
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municipales o solicitar mas participaciones, para lo cual el presupuesto por progra-
mas puede ser de gran utilidad.

Martner G (1980:285) resefia que en realidad el presupuesto por programas y acti-
vidades comenz6 a aplicarse en el afio 1913 en la pequefia localidad de Richmond,
Estado de Nueva York (USA). El sistema se basaba en una clasificacién excesiva-
mente detallada e inflexible de los programas por cumplir, razén por la cual se aban-
doné tres afios después.

En 1948 el Ministerio de Defensa de Estados Unidos present6 por primera vez el
presupuesto por programas moderno. La Division Fiscal de la Organizacion de Na-
ciones Unidas define al presupuesto por programas: “...es un sistema en el que se
presta mayor atencion a las cosas que un gobierno realiza mas bien que a las cosas
que adquiere” Martner, 1980:258).

Martner (citado por Lépez, 1978:58) define al presupuesto por programas “...como
un instrumento estableciendo objetivos y metas, cumpliendo a través de la integra-
cion de un conjunto de esfuerzos a un costo global determinado y ejecutado por una
unidad de alto nivel”.

El presupuesto por programas es también identificado con los siguientes nombres:
presupuesto de rendimientos, presupuesto de actividades o presupuesto de desa-
rrollo. Para International City Managers Association (1963:121) el concepto del pre-
supuesto de desarrollo se adapta particularmente al gobierno municipal, puesto que
las ciudades son antes que nada organizaciones de servicio, se pueden identificar
bien las actividades y frecuentemente se les puede medir en términos de unidades
especificas de trabajo.

Un presupuesto que se basa principalmente en desembolsos anteriores, concede
un galardén a los gastos, pero un presupuesto que se formula de acuerdo a un pro-
grama de trabajo y a costos unitarios estandar pone el énfasis en las cantidades
necesarias para llevar a cabo los servicios y actividades publicas.

Para Caplan B. (1971:148 y 153) la técnica del presupuesto por programas llena el
enorme vacio del presupuesto tradicional, ademas de indicar los bienes que el Es-
tado compra, proporciona la informacidn sobre las metas que se propone lograr con
su actividad. También con el presupuesto por programas se busca adecuar la acti-
vidad municipal gubernativa a los objetivos de la planificacion para el desarrollo.

La técnica del presupuesto por programas busca eliminar los defectos que se ob-
servan en el presupuesto tradicional, mediante la formulacion y ejecucion de progra-
mas de trabajo, con determinacion precisa de metas y asignando los recursos para
el cumplimiento de ellas.

El presupuesto por programas permite efectuar un control méas efectivo y positivo al
confrontar los datos financieros con el avance fisico de los programas, asi mismo
permite identificar los obstaculos que se han presentado para el cumplimiento de los
programas y la adopcién de las medidas mas adecuadas para eliminarlos. En
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cuanto a la experiencia que se tiene sobre la aplicacion del presupuesto por progra-
mas en el campo municipal, puedo mencionar que a partir de 1966 los municipios
de Ecuador implementaron dicha técnica (Junta Nacional de Planificacion y Coordi-
nacién Econémica de Ecuador, 1966:3). También en 1970 los municipios de Costa
Rica adoptaron el presupuesto por programas (Contraloria General de la Republica,
1970).

La Junta Nacional de Planificacién y Coordinacién Econémica de Ecuador (1966:17-
18) plantea que en el sistema del presupuesto por programas municipal, se deberan
contar con los siguientes documentos: 1.- Apertura de programas; 2.- Clasificacion
funcional y econdmica de los egresos; 3.- Resumen de los recursos de personal; 4)
Resumen de los bienes muebles e inmuebles; 5.- Financiamiento de las funciones,
programas y subprogramas; y 6) Detalle de las categorias anteriores.

En la apertura de los programas se indicara la unidad administrativa encargada del
propio programa o subprograma, asi como las metas que se pretenden realizar y el
costo de cada una de ellas. Con la clasificacion funcional y econémica se presenta-
ran, en forma de resumen, los gastos corrientes, los gastos de capital y la amortiza-
cion de la deuda que afecta a cada subprograma, programa y funcién de la adminis-
tracion publica municipal. El resumen de los recursos humanos nos debe mostrar el
personal que se requiere para la consecucion de cada programa, agrupado en ca-
tegorias (funcionarios, empleados, jornaleros y eventuales). El resumen de los bie-
nes muebles e inmuebles sirve para puntualizar el costo del mobiliario de oficina,
vehiculos, terrenos o edificios que nos permitirdn concretar el programa.

En la forma de financiamiento de funciones, programas y subprogramas se indicara
la fuente de recursos de la cual se dispondra para conseguir cada una de las cate-
gorias, como pudieran ser los provenientes de impuestos, tasas (derechos), contri-
buciones especiales de mejoras, empréstitos, impuestos de coparticipacion o sub-
venciones, con el fin de precisar la politica fiscal del municipio. En el detalle de fun-
ciones, programas y subprogramas se presentaran los capitulos, los subcapitulos y
las partidas presupuestales que se requieren para lograr cada una de las categorias
del presupuesto por programas.

La definicion de los objetivos corresponde al ayuntamiento y los programas de tra-
bajo deberén ser elaborados por cada una de las &reas administrativas encargadas
de los servicios publicos municipales, con la colaboracién de la direccién o centro
de programacién. Los programas de trabajo deben ser debidamente analizados por
el presidente municipal, el encargado de programacion y el tesorero municipal.

En la "técnica del presupuesto por programas la evaluacion de los resultados es un
aspecto de trascendental importancia. La evaluacion es el analisis de los resultados
fisicos y financieros obtenidos en confrontacion con las metas previstas y el presu-
puesto asignado, asi como el estudio de las causas que han determinado el que se
consigan o no las metas, con el objeto de adoptar las medidas adecuadas para evitar
en el futuro los obstaculos presentados.
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Cuando se ha implementado el presupuesto por programas en el ambito municipal,
se requiere realizar evaluaciones de los programas al menos cada seis meses 0
cada afio, con el fin de detectar si se han cumplido las metas previstas. Para la
evaluacién de cada uno de los programas se propone medir el grado de eficiencia y
eficacia de las metas previstas o programadas.

El grado de eficacia lo podemos calcular dividiendo las metas realizadas entre las
metas que se tenian previstas. El grado de eficiencia lo encontramos relacionando
la eficacia con la asignacidn presupuestal y el presupuesto ejercido.

6.4 Gasto Publico Municipal en México

En el Cuadro Ne 8 se aprecia que el gasto publico municipal de los 2446 municipios
en el pais (no incluye alcaldias de la Ciudad de México) es de 455 mil noventa mi-
llones de pesos en 2018. De ese total los municipios del pais gastaron el 34% en
servicios de personal, que abarca las remuneraciones a alcaldes, sindicos, regido-
res, directores, empleados y trabajadores de los gobiernos municipales del pais. Ese
porcentaje incluye la seguridad social y otras prestaciones sociales y econémicas
de trabajadores y funcionarios municipales. En el rubro de servicios personales se
les va a los municipios del pais un tercio de todo su presupuesto, en 2017 si repre-
sentd este rubro el 33.3% (un tercio exacto).

En el apartado de compra de materiales y suministros los municipios erogan el 7.4%
de su presupuesto total en 2018. La mayoria de este capitulo de gasto, se realiza
en adquisicion de combustibles y lubricantes, para camiones de basura y aseo, y
para patrullas policiacas, en este rubro especifico se va el 3.3% de todo el presu-
puesto municipal.

En el capitulo de gasto de servicios generales se va el 16.6% de todo el presupuesto
municipal en 2018. Donde los servicios basicos representan el 4.7% del total de
gasto en los municipios, aqui se incluye el gasto por energia eléctrica que pagan
los ayuntamientos, el cual asciende a 3.1% de todo el gasto publico municipal. Los
servicios de reparacion y mantenimiento que pagan todos los municipios del pais
representan el 3% de todo el presupuesto municipal. Los servicios profesionales y
técnicos representan el 2.2% del presupuesto total municipal.

El capitulo de transferencias y subsidios representa el 9.4% del gasto total municipal
en 2018. Las transferencias internas y a todo el sector publico representan 3.3% de
todo el gasto. Las ayudas sociales, sobre todo las ayudas a personas, representan
el 3.1% del gasto total municipal. Los subsidios y subvenciones representan el 2.1%
del gasto total municipal.
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CUADRO 8
EGRESOS GOBIERNOS MUNICIPALES 2017-2018

CONCEPTO
Total de egresos municipios Nacional
1. Servicios personales
Remuneraciones al personal
Remuneraciones adicionales y especiales
Seguridad social
Otras prestaciones sociales y econémicas
2. Materiales y suministros
Materiales y articulos de construccion
Combustibles, lubricantes y aditivos
Materiales y suministros diversos
3. Servicios generales
Servicios basicos
Energia eléctrica
Otros servicios Basicos
Servicios de arrendamiento
Servicios profesionales y técnicos
Servicios de reparacion y mantenimiento
Servicios de comunicacion social
Servicios oficiales
Otros servicios generales
4. Transferencias y subsidios
Transferencias internas y sector publico
Ayudas sociales
Ayudas sociales a personas
Otras ayudas sociales
Subsidios y subvenciones
Pensiones y jubilaciones
. Bienes muebles, inmuebles e intangibles
. Inversién publica
Obra publica en bienes de dominio publico

[2BNe)]

Edificacion no habitacional
Construccion obras agua y electricidad
Divisién de terrenos y urbanizacion
Construccion de vias de comunicacion
Diversas obras bienes dominio publico
Obra publica en bienes propios
Proyectos productivos y fomento
7. Otros egresos
8. Deuda publica
Amortizacion de la deuda publica
Intereses de la deuda publica
Adeudos de ejercicios fiscales anteriores
9. Disponibilidad final

2017

443,552.65
147,784.82
85,973.71
27,954.47
11,106.14
22,750.51
31,517.86
6,221.47
13,244.85
12,051.54
69,349.94
19,724.54
13,001.09
6,723.45
7,022.65
8,781.89
11,875.05
3,868.73
6,862.26
11,214.82
41,143.19
14,699.90
13,937.75
8,045.71
5,892.05
9,501.48
3,004.07
7,904.27
106,884.26
97,073.01
16,354.04
9,139.60
18,291.47
11,821.12
41,466.78
7,779.73
2,031.51
690.54

18,952.65

6,494.49

4,563.39

7,894.77

19,325.12

%
100.0%
33.3%
19.4%
6.3%
2.5%
5.1%
71%
1.4%
3.0%
2.7%
15.6%
4.4%
2.9%
1.5%
1.6%
2.0%
2.7%
0.9%
1.5%
2.5%
9.3%
3.3%
3.1%
1.8%
1.3%
21%
0.7%
1.8%
24.1%
21.9%
3.7%
21%
4.1%
2.7%
9.3%
1.8%
0.5%
0.2%
4.3%
1.5%
1.0%
1.8%
4.4%

2018
455,090.06
154,589.66

89,739.25
28,526.51
12,366.05
23,957.85
33,539.30

6,383.93
15,074.08
12,081.29
75,391.26
21,203.83
13,896.00

7,307.83

7,787.50

9,980.03

13,793.36
3,581.97
7,122.37

11,922.20

42,821.28

14,965.45

14,099.03

8,899.08

5,199.94

9,692.63

4,064.18

8,656.50
106,219.24

97,119.25
14,596.93
10,933.75

21,439.57

11,512.06

38,636.94
7,500.06
1,599.93

969.46

18,385.95

6,479.94

4,365.06

7,540.95

14,517.41

Millones
%
100.0%
34.0%
19.7%
6.3%
2.7%
5.3%
7.4%
1.4%
3.3%
2.7%
16.6%
4.7%
3.1%
1.6%
1.7%
2.2%
3.0%
0.8%
1.6%
2.6%
9.4%
3.3%
3.1%
2.0%
1.1%
21%
0.9%
1.9%
23.3%
21.3%
3.2%
2.4%
4.7%
2.5%
8.5%
1.6%
0.4%
0.2%
4.0%
1.4%
1.0%
1.7%
3.2%

Fuente: Elaboracidn propia, con datos de INEGI (Estadistica de Finanzas Publicas Municipales)
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Los cuatro capitulos de gasto que describi (1. Servicios personales, 2. Materiales y
suministros, 3. Servicios generales, y 4. Transferencias y subsidios) forman el gasto
corriente de los gobiernos municipales del pais y aqui se va el 65.3% del gasto total
municipal en 2018.

En el capitulo de adquisicion de bienes muebles e inmuebles los municipios invierten
1.9% de su presupuesto total en 2018.

En el capitulo de inversién publica los municipios del pais desembolsaron el 23.3%
de su gasto total municipal en 2018. Donde destaca la obra publica construida en
bienes de dominio publico con 8.5% del presupuesto total municipal. En la division
de terrenos y urbanizacion se invirtié 4.7% del presupuesto total. En obras de edifi-
cacion no habitacional se erogo el 3.2% del presupuesto total municipal. En cons-
truccion de vias de comunicacion se fue el 2.5% del presupuesto municipal y en
construccion de obras de agua y electricidad se erogd 2.4% del presupuesto total
municipal.

Estos dos capitulos forman el gasto de capital o inversion, los cuales representaron
25.9% del presupuesto total municipal en 2018.

El capitulo de deuda publica representé el 4% del gasto total municipal en 2018. De
aqui la amortizacion del capital y los intereses de la deuda se llevaron el 2.4%, mien-
tras que los Adeudos de Ejercicios Fiscales Anteriores (ADEFAS) representaron el
1.6% del gasto total municipal.

Por ultimo, la disponibilidad financiera final de los municipios cerré en 3.2% del gasto
total municipal en 2018.
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7. EMPRESA PUBLICA MUNICIPAL

Para la explotacion o prestacion de los servicios publicos municipales se pueden
usar tres sistemas bésicos: 1) Administracién directa, 2) Arrendamiento o conce-
sion, y 3) Descentralizacién municipal.

En la prestacion de servicios por administracion directa el ayuntamiento proporciona
los servicios publicos a través de sus dependencias centrales (direcciones o depar-
tamentos) o por medio de unidades desconcentradas. Los servicios publicos muni-
cipales que deben prestarse por administracion directa son: policia y bomberos, fo-
mento y conservacion de areas verdes, registro civil y certificados domiciliarios, en-
tre otros.

La concesion es el acto por el cual el ayuntamiento concede o permite a un particu-
lar, el derecho de manejar, explotar o aprovechar bienes de dominio publico munici-
pal o la prestacién de un servicio publico, como ejemplo aqui podria concesionarse
el servicio de recoleccion de basura domiciliaria.

Se conoce como descentralizacion municipal cuando el ayuntamiento transfiere la
facultad para realizacidn o prestacién de alguna actividad de servicio pubico, a or-
ganismos con personalidad juridica y patrimonio propios.

7.1 Descentralizacion en el ambito municipal

Dentro de la descentralizacion municipal se pueden englobar las siguientes figuras:
organismos descentralizados del municipio, empresas de participacion municipal,
fideicomisos municipales y empresas intermunicipales.

Los organismos descentralizados municipales son los entes en los cuales los ayun-
tamientos poseen el 100% de las acciones de capital de la sociedad, es decir, el
gobierno municipal es socio Unico.

Las empresas de participacién municipal mayoritaria son los entes en los cuales el
ayuntamiento posee al menos el 50% de las acciones de la sociedad. Pueden ser
socios de las empresas de participacion municipal el sector privado o el sector pu-
blico de otros &mbitos de gobierno.

El fideicomiso municipal se concreta cuando el ayuntamiento destina recursos ma-
teriales o financieros para cumplir un fin licito y determinado, en este caso se trataria
de prestacion de servicios publicos o de produccidn de bienes, el cual se encarga a
una institucién bancaria o de crédito para que la administre en la forma indicada.
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Las empresas intermunicipales se dan cuando dos ayuntamientos 0 méas se agrupan
para la prestacién de un servicio publico y solo se daria esta figura si los ayunta-
mientos asociados tienen al menos la mitad de las acciones de la sociedad. A las
empresas intermunicipales también se les suele llamar empresas de cooperacién o
asociaciones municipales.

Los organismos descentralizados, las empresas de participacién municipal (mayori-
tarias), los fideicomisos municipales y las empresas intermunicipales es lo que he
denominado empresas publicas municipales.

El sistema de organizacion de empresas publicas arranca en la mitad del siglo XIX,
principalmente en paises europeos donde los concejos municipales manejaban los
servicios publicos, a través de sus empresas, como la dotacién de agua potable,
gas, transporte, alumbrado publico y el drenaje (Retchkiman, 1975:342; Henderson,
1974:201). Con esto se aprecia que el surgimiento de las empresas pubicas se
puede ubicar en el ambito local 0 municipal.

Tal como las empresas publicas federales son un instrumento fundamental para lo-
grar el desarrollo nacional, las empresas publicas municipales pueden servir para
alcanzar el desarrollo de la localidad. En los paises desarrollados, como Estados
Unidos, Canada y las naciones de Europa Occidental, se ha estudiado con profun-
didad la cuestion de las empresas publicas locales, donde el régimen local ha lo-
grado ampliar su radio de accion, a la vez que tiene mayores ingresos y facultades
para la administracion de los servicios publicos municipales (Ochoa, 1981:29).

El municipalista Ochoa Campos trae a colacién dos citas de dos autores, que me
parecen estupendas sobre la municipalizacion de los servicios publicos y que me
permiti retomar. Bielsa R. (idem: 29) ha expresado: “La injerencia siempre creciente
de la administracion comunal en la vida local, se explica, ya sea por la insuficiencia
de las empresas privadas para satisfacer las necesidades colectivas propias de la
vida urbana, ya por la reaccién en contra del sistema de explotacion particular, cada
vez mas acentuada, ya por los inconvenientes del sistema de concesion”.

Royo V. (Ochoa, 1981: 30) ha expresado sobre la municipalizacion:

“Los municipios podran explotar directamente servicios de naturaleza mercantil, in-
dustrial, extractiva, forestal o agricola que sean de primera necesidad o utilidad pu-
blica y se prestan dentro del territorio municipal, en beneficio de sus habitantes. La
municipalizacién de servicios podra hacerse sin monopolio o con monopolio. Podran
municipalizar sin monopolio los establecimientos de suministros de articulos alimen-
ticios o de primera necesidad, como hornos, tablas, panaderias y otros similares; las
viviendas, los pdsitos, las instituciones de crédito y ahorro; los espectaculos publicos
y otros analogos....Podran municipalizarse con monopolio los servicios de abaste-
cimiento de agua, electricidad, gas, recogida y aprovechamiento de basuras, alcan-
tarillado, lonjas, mercados, mataderos, camaras frigorificas, pompas funebres, y los
de autobuses, tranvias, trolebuses, ferrocarriles y demas transporte dentro del limite
municipal, asi como el servicio de estaciones de autobuses”.
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Municipalizar un servicio es entregar a las autoridades municipales el propio servi-
cio, que antes estuvo atendido por los particulares (Garcia y Martinez, 1968: 735-
736). Greca A. (citado por Serra, 1972:592) sefiala que con la estatizacion se persi-
gue un interés general superior, que no siempre es el de los consumidores, mientras
que en la municipalizacion se tiene en cuenta el interés de los consumidores, ya que
es de caracter restringido, es limitado el territorio donde se implanta y es reducido
el nimero de beneficiarios, pudiendo darse dicha municipalizacién de un servicio
cuando asi lo reclamen necesidades imperiosas del mismo, no satisfechas por la
actividad privada.

7.2 Hacia una teoria de la empresa publica municipal

Compartiendo la opinién de Caplan B. (1971:54) puedo decir que muchos de los
vicios que se presentan en las empresas publicas también se dan en las empresas
privadas, sélo que en éstas Ultimas no trasciende al conocimiento publico con tanta
frecuencia. La empresa privada no es una pdliza de seguridad contra la ineficacia,
la corrupcién o el favoritismo.

Quienes constantemente condenan el accionar de las empresas publicas y en ge-
neral de la intervencion del Estado dentro de la actividad econémica, generalmente
los podemos ubicar dentro de la corriente neoclasica del pensamiento econémico.
Ya lo hemos dicho y reitero, la corriente neoclasica o neoliberal utiliza argumentos
como éste: en casa de que un monopolista del sector privado logre costos menores
que la empresa publica, aunque esta Ultima lo venda su produccién al costo, la so-
ciedad en su conjunto perderia posicion de riqueza, equivalente a la diferencia entre
el costo de produccion entre la empresa privada y la publica, por ejemplo: Si el costo
de un bien x es 20 unidades y el precio de venta de ese articulo es 35 unidades,
mientras que el costo de la empresa publica fuera del mismo bien 25 unidades y se
vende en esta misma cantidad, los consumidores pueden ganar 10 unidades, pero
la sociedad en conjunto perderia 5 unidades, que es la diferencia entre los costos
privado y publico.

De Marco (citado por Caplan, 1971:54) se encarga de demostrar la incongruencia
de esta falacia, donde sélo se evaluian los efectos sobre el costo de produccién, en
tanto soslaya el aspecto de la distribucion, caso en el cual se torna preferible una
utilidad social de 10 unidades en beneficio del consumidor, antes que una utilidad
social de 5 unidades en beneficio de un solo particular.

Como en todo el campo social y especialmente en la economia, las empresas publi-

cas municipales tienen partidarios y adversarios, desde el punto de vista ideol6gico

y politico. En ese sentido Rowe L. (citado por Ochoa, 1981:30) apunta que los ad-

versarios de las empresas publicas municipales sefialan como desventajas: a) La

carga de deudas locales que pesan sobre las ciudades que han adoptado este tipo

de organismos; b) En vez de aliviar el peso de los impuestos, el efecto real ha sido
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el de aumentarlos; y c) Los beneficios son ficticios, en virtud del burocratismo admi-
nistrativo.

Caplan B. (1971:52-53) anota los vicios mas frecuentes que se atribuyen a las em-
presas publicas municipales:

1.- Los inherentes a la burocracia: Faltas de interés de los funcionarios y empleados,
carencia de iniciativa y flexibilidad, formalismo excesivo, corruptelas, lentitud, des-
pilfarros e ineficiencia, lo que trae como consecuencia una injustificada elevacion de
precios.

2.- Los empleos se otorgan como recompensa a los favores electorales y los nego-
cios de la empresa se manejan para servir los intereses de los grupos politicos pre-
valecientes.

Los partidarios de las empresas publicas locales sefialan como ventajas: a) Reduc-
cion de los impuestos y baja de las cargas del consumidor; b) Mayor economia mer-
ced a los tipos mas bajos de interés; c) Mejora en la condicion de los empleados; y
d) Mas amplia politica social, que resulta de la sustitucion de la propiedad y explo-
tacion privada por la publica (Rowe, citado por Ochoa, 1981:30).

Jiménez M. (1984: Tomo Ill p.162) plantea que las ventajas de la empresa publica
municipal son: 1.- Entrega del manejo de un servicio publico a quienes tienen la
preparacidn técnica necesaria, lo cual procura la eficaz satisfaccion de las necesi-
dades colectivas cuya atencion corresponde al Estado; 2.- Da autonomia al servicio
publico, descargando el poder del cumplimiento de ciertas obligaciones, permitiendo
que los interesados intervengan en su manejo; 3.- Crea un fondo especial para el
organismo descentralizado, independiente del patrimonio de los municipios, lo cual
permite facilitar y atraer capitales de los particulares, pues saben que los recursos
no los podran meter a la masa general de los fondos publicos; y 4.- Como el érgano
descentralizado puede llegar a sostenerse con sus propios recursos, existe una ven-
taja evidente para el ayuntamiento.

Otra de las ventajas de la empresa publica municipal es que pueden ofrecer un tipo
de responsabilidad juridica y econdmica méas aceptable para los acreedores, que los
propios gobiernos municipales, ya que las empresas publicas municipales operan
en el marco juridico del derecho comercial. Entre las ventajas que ubico de las em-
presas publicas municipales estan las siguientes:

1.- Apoyan el ingreso del ayuntamiento. Lo que se logra de dos formas: generando
utilidades por la venta de su produccién y pagando las contribuciones locales que le
corresponde cubrir.

2.- Aumentan el empleo de los residentes del municipio. Esto permite que los habi-
tantes no emigren del lugar de origen a las ciudades metropolitanas.

3.- Contribuyen con la oferta de bienes y servicios. Logrando que los habitantes del
municipio encuentren una mayor satisfaccion de sus necesidades.
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4 .- Aumentan la demanda de insumos de la localidad. Dado que la empresa publica
municipal requiere de materias primas, combustibles y otros insumos para transfor-
marlos, es una buena oportunidad para que los artesanos, pequefios comerciantes
e industriales encuentren salida a sus productos.

5.- Contribuyen a reducir la carrera inflacionaria en la region. Esto puede darse si la
empresa publica municipal ofrece sus bienes o servicios con un margen no muy
grande, que sea adecuado para la recapitalizacion de la misma empresa.

Desde mi punto de vista, las desventajas que se dan o que pudieran presentarse
con el accionar de la empresa publica municipal, como es el caso de corrupcion y
despilfarro de los recursos municipales, se podrian corregir con una adecuada eva-
luacién y control financiero de su gestion. Las personas que estan al frente de las
empresas publicas (federales, estatales o municipales) desvian recursos de esos
organismos, no porque tengan o no tengan dinero, sea cual fuere su posicién eco-
némica, sino fundamentalmente porque no existe control financiero real de los fon-
dos publicos o porque aprovechan cualquier resquicio legal para apropiarse indebi-
damente de dichos recursos.

El control de gestion administrativo y financiero es aspecto de trascendental impor-
tancia para la evaluacién de las empresas publicas municipales. En ese sentido
Inostroza F. (1984:280) plantea que el éxito de las empresas paramunicipales de-
penderé del sistema de control y administracién de ellas, donde se deberd tomar en
cuenta: a) Antes de la creacion de la empresa paramunicipal es necesario realizar
la evaluaciéon de sus efectos directos e indirectos en su érea de influencia, asi como
practicar un andlisis de los indicadores de rentabilidad de la empresa; b) Las empre-
sas paramunicipales deberan tener un sistema de contabilidad Unico, evitando hasta
donde sea posible, realizar operaciones en efectivo; y ¢) Es necesario probar un
sistema de gestién que cuente con participacion de los trabajadores en la toma de
decisiones.

Caplan B. (1971:56-57) hace notar que para decidir la conveniencia de la operacion
de la empresa publica municipal, se deberan tomar en cuenta, entre otros puntos los
siguientes: 1.- Si el servicio constituye un monopolio técnico, debe optarse por el
ente publico; 2.- Si la competencia hiciera que aumentaran los costos hay que optar
por el ente publico; 3.- Si la competencia reduce los costos hay que optar por la
actividad privada; 4.- El Estado puede estimular la competencia entrando en el mer-
cado junto con las empresas privadas; 5.- Aunque la empresa privada lograra me-
nores costos, no siempre los beneficios se revierten al consumidor; y 6.- Se deben
contemplar posibilidades financieras adicionales, mediante la utilizacion de créditos
bancarios, industriales, comerciales, privados y externos.

Greca A. (citado por Ochoa, 1981:30) sefiala que los principales factores para que

una empresa publica local funcione correctamente son: a) Posibilidad financiera de

su realizacién; b) Capacidad técnica del organismo directivo; ¢) Suficiente cantidad
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de consumidores; d) Verdadera exigencia publica de sus realizacién directa; y e)
Incapacidad de la empresa privada.

Martinez A. (1984:81) apunta que Bolivia, Guatemala, Colombia, Panama y Vene-
zuela el municipio realiza funciones de desarrollo creando empresas publicas de
economia mixta, las cuales son de gran importancia en la estructura econémica lo-
cal, como en el caso de Colombia, en donde las empresas publicas se convirtieron
en aspecto fundamental del gobierno local.

En cuanto a las actividades o servicios que pudieran ofrecerse por una empresa
publica municipal, Caplan B. (1971: 59) sefiala algunos ejemplos que pueden ser
autofinanciables: empresas de urbanizacion, mataderos y frigorificos, plantas de tra-
tamiento de basura y empresas de vivienda.

Al accionar de las empresas publicas las puedo dividir en dos grandes rubros: pres-
tacién de servicios y para promover el desarrollo econdmico local. Servicios publicos
que podrian funcionar como empresas publicas municipales son: abastecimiento de
agua potable, mantenimiento de redes de drenaje y alcantarillado, rastros, merca-
dos, centrales de abasto, panteones y tratamiento de desechos.

Dentro de las empresas publicas municipales para promover el desarrollo econé-
mico local puedo ubicar estas actividades: produccion de ropa popular, diversos ma-
teriales para la construccién de viviendas (tubos, tabiques y ladrillos), servicios tu-
risticos, transportes, hospitales y constructoras de vivienda local.

Es necesario que para el funcionamiento de las empresas publicas municipales se
cuente con un ordenamiento juridico que estipule las caracteristicas, las bases, las
condiciones y el funcionamiento de lo que se ha dado en llamar el sector paramuni-
cipal. En ese sentido, Garza L. (1984:34-35) propone que las legislaturas locales
deberan expedir ordenamientos que estipulen: 1) Facultades de los ayuntamientos
para crear organismos descentralizados, empresas de participacion municipal o fi-
deicomisos encargados de prestar algunos servicios publicos; y 2) Que establezcan
las bases para lograr un efectivo control y vigilancia de las entidades del sector pa-
ramunicipal.

Ademés de los puntos anteriores, Jiménez M. (1984: Tomo Il p.162) plantea que la
legislacién local debe contemplar como elementos esenciales de la empresa publica
municipal, estos puntos : 1) La existencia de un servicio publico de orden técnico; 2)
Un estatuto legal para los funcionarios encargados de la prestacion de dicho servi-
cios; 3) Participacion de los funcionarios técnicos en la direccion del servicio; 4) Con-
trol del gobierno, ejercitado por medio de la revisién de la legalidad de los actos
realizados por el servicio descentralizado; y 5) Responsabilidad personal y efectiva
de los funcionarios.

Con todo lo dicho, se propone para el marco juridico de la empresa publica munici-
pal:
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1.- Que la creacion y funcionamiento de la empresa publica municipal se contemple
en la Constitucion de cada entidad federativa y que los ayuntamientos tengan facul-
tad de crearla mediante acuerdo de cabildo.

2.- En la ley organica municipal de cada entidad se debera establecer como se inte-
graré el sector paramunicipal.

3.- Que se establezca que una comision de control vigile el funcionamiento de la
empresa publica municipal. En la comisién deberan estar representados las autori-
dades municipales y organismos representativos de la comunidad, como colegios
de profesionistas, asociaciones civiles y consejos de participacion ciudadana.

7.3 Empresa publica intermunicipal

La empresa publica intermunicipal también es conocida como cooperacion intermu-
nicipal, cooperacioén inter local o consorcios municipales.

La empresa publica intermunicipal es de los organismos fundamentales que se pue-
den utilizar para la prestacion de los servicios publicos a los habitantes de las zonas
metropolitanas y urbanas del pais, ademas para los municipios de escasos recursos
les podria ser de utilidad, ya que con la cooperacién intermunicipal se podria apro-
vechar la ventaja de las economias de escala.

Diaz G. (1984: Tomo IX p.45) escribe que la finalidad de la cooperacion inter local
es lograr ventajas econémicas para dos 0 més centros politicos, para la realizacion
conjunta de actividades especificas o derivadas de funciones similares, donde se
garantice la economia de esfuerzos y recursos, con lo cual se permita la prestacion
de servicios en beneficio de las localidades. Para Marquez C. (1981:24) la coope-
racién intermunicipal es una de las medidas propugnadas para combatir la crisis
existente en el régimen y la vida local.

Para Tena R. (1973:161) los consorcios municipales son convenientes para unificar
la actividad econdmica de varios municipios y para fortalecer politicamente a los que
por ahora no son sino entidades aisladas entre si. El autor de referencia anota: “La
formacién de consorcios de municipios es con la finalidad de realizar obras que in-
teresen en comun a varios de ellos”.

En cuanto a experiencias de cooperacion intermunicipal destaca Bélgica (Diaz,
1984: Tomo IX p.46-48) y fundamentalmente la provincia de Lieja, que es la zona
europea que ofrece mayor experiencia de empresas intermunicipales. En Estados
Unidos la cooperacion intermunicipal cubre cinco actividades fundamentales: los ae-
ropuertos, el abastecimiento de agua, el alcantarillado, la policia y la lucha contra
incendios (Marquez, 1984:38-39). La cooperacion intermunicipal esta prevista en las
leyes de Cuba, Honduras, Ecuador, Chile, Paraguay, Panama y en algunos estados
de Argentina y México.
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En general, en los paises donde se ha contemplado la cooperacion intermunicipal,
ésta se ha considerado como una figura perteneciente al derecho publico (Lanz,
1986:35).

Las realizaciones en el dominio de la cooperacién intermunicipal son abundantes,
abarcan diferentes formas y persiguen diferentes finalidades, entre otras: abasteci-
miento de agua potable, suministro de electricidad y gas, extincion de incendios,
elaboracion de planes de urbanizacion, depuracién de aguas residuales, organiza-
cion de un servicio encargado de la construccion y control de la vivienda, organismos
de control de la carne y de los mataderos, organismos de visitas médicas escolares
y de odontologia escolar, explotacién de bafios y piscinas publicas, operacién de
hospitales, instalaciones deportivas, lugares de recreo, compras, aeropuertos, tea-
tros, escuelas, centrales de abasto, puertos, caminos y transportes (Marquez,
1984:38-39).

Diaz G. (1984: Tomo IX p.48-49) sefiala que la cooperacién intermunicipal genera
ventajas de dos tipos: politicas y econémicas.

Entre las ventajas politicas se ubican: 1) Mantiene el respeto y observancia del sis-
tema de organizacion politica local, que significa la no intervencién de un nivel gu-
bernamental en otro, ni la invasion de esferas de competencia entre niveles homo-
logos; 2) Vivifica y fortalece los poderes locales al dejar a los ayuntamientos por si
mismos atender las demandas de sus comunidades, lo cual permite ser el eslabon
directo entre sociedad civil y ente gubernamental; y 3) Transforma la mentalidad
politica de las localidades al vincularlas, acostumbrarlas y convencerlas de los enor-
mes beneficios précticos que conlleva el trabajo comunitario y cooperativo.

Entre las ventajas econdmicas se encuentran: 1) Permite remediar en parte la debi-
lidad econdémica y financiera tradicional de las localidades; 2) Permite reducir los
costos, al evitar la duplicidad de acciones entre las diversas instancias locales, en
lo referente a los gastos de instalacién y operacion; 3) Permite obtener con mayor
facilidad los financiamientos y créditos solicitados, ya que se amplia el aval reque-
rido; y 4) Permite elevar los niveles de desarrollo econémico, social y cultural de una
localidad a un nivel regional, garantizandose con ello un tratamiento mas integral y
su incorporacion a los planes de desarrollo estatal y regional.

En el Seminario Internacional de Evaluacion y Programacion en Capacitacién Mu-
nicipal, celebrado en marzo de 1985 en Quito, Ecuador, después de exalta los pro-
gresos alcanzados en materia de asociacion municipal en Latinoamérica, se llega a
la siguiente aseveracion: “Se recomienda la promocién de asociaciones de munici-
palidades en los paises donde no existen, tomando en consideracion las condicio-
nes y circunstancias nacionales en cada caso concreto” (Lanz, 1986:36).

El mismo Lanz (1986:39) propone que la asociacion de municipios se efectle bajo
bases sustantivas y adjetivas determinadas, de manera enunciativa dichas bases
podrian referirse a los siguientes puntos: a) Servicios publicos asociables; b) Limita-
ciones para la posible asociacion; ¢) Condiciones en que las asociaciones pueden
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celebrarse; d) Plazos de los compromisos respectivos; e) Procedimientos y métodos
a que deberan ajustarse las asociaciones; y f) Organos jurisdiccionales a quienes
corresponde resolver los conflictos que pudieran surgir con motivo de incumpli-
miento de obligaciones generales por la asociacion.

Dese mi perspectiva, una empresa publica intermunicipal de compras o adquisicio-
nes de bienes de consumo o inmuebles es fundamental, para lograr que los ayunta-
mientos afiliados logren ahorros considerables. Con el volumen mayor de operacio-
nes la empresa publica intermunicipal lograria reducir costos en sus compras, en
papeleria y articulos de escritorio, vehiculos y equipo de transporte, combustibles y
lubricantes, refacciones automotrices y neumaticos, radios y equipos de seguridad
publica, medidores de agua o materiales para construccion.

El proceso de conurbacidn o de generacion de metropolis de grandes areas munici-
pales, como la ciudad de México, la zona de Monterrey de Guadalajara, ha propi-
ciado que la gestion municipal no sea suficiente, ni en tamafio ni en recursos para
cubrir la demanda explosiva de bienes y servicios publicas locales, por lo cual una
alternativa de solucién a ese problema podria ser la creacién de empresas publicas
intermunicipales.

Por otro lado y para terminar este apartado, la atomizacién excesiva de algunos
municipios ha propiciado que existan gobiernos locales con nulas posibilidades para
la correcta prestacion de servicios publicos municipales. De todos es conocida la
penuria por la que atraviesan municipios de Oaxaca, Guerrero, Puebla y Estado de
México, entre otros.

Algunos autores preocupados por esta cuestion, entre ellos Romero V. (1984: Tomo
1l p.259), recomiendan que se realicen estudios con suficiente profundidad a fin de
determinar la posibilidad de fusionar a varios municipios, con el propdsito de reducir
la atomizacion excesiva del mismo.

Los paises europeos al ver la problematica de la excesiva atomizacién municipal,
procedieron a fusionar muchos de ellos (Estévez, 1982:390), por ejemplo: Alemania
contaba con 24282 municipios en 1968 y a principios de la década de los ochentas
tenia 8000 municipios, Bélgica por ley de 1975 redujo el niumero de 2359 a 589
municipios, Dinamarca contaba con 1400 municipios en 1958 y los redujo a 277
municipios, Finlandia por ley de 1967 pas6 de 459 a 227 municipios rurales, Ingla-
terra y Pais de Gales por ley de 1974 pasaron de 1385 a 422 concejos (en particular
en los distritos rurales pasaron de 1251 a 315), Suecia pas6 de 900 a 282 comunas,
y Noruega pasé de 680 comunas en 1950 a 443 comunas en 1973.

Para aprovechar al maximo las economias de escala en los servicios publicos mu-

nicipales, Report of the Royal Comission on Local Government in England (Reporte

de la Comision Real sobre el Gobierno Local en Inglaterra), conocido bajo el nombre

de Report Redcliffe-Maud (citado por Dominguez,1973:183), concluye que la mayo-

ria de las funciones encomendadas a las haciendas locales no pueden desempe-

fiarse con eficacia sin una dimensiéon minima que se situa en poblaciones con 250
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mil habitantes y un limite maximo de un millon de habitantes, partir del cual empiezan
a generarse importantes deseconomias.
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CONCLUSIONES

1.- En 35 afios de aplicaciones del nuevo Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal
en México, las participaciones y aportaciones federales que recibieron todos los mu-
nicipios pais, en relacion al total de ingresos publicos nacionales representaron 2.6%
en 1983, mientras que en 2018 llegaron a representar 6.5%, con lo cual se aprecia
un avance sustentable de las localidades en la participacion de los impuestos a nivel
nacional.

2.- Las entidades federativas fueron quienes mas ganaron en esos 35 afios con el
Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal, ya que las participaciones y aportaciones
federales que recibieron en relacion al total de ingresos pUblicos nacionales, repre-
sentaron 12.5% en 1983 y en 2018 llegaron a representar 27.4%. No perdieron nada
en el reparto del pastel en 35 afios y si ganaron mas del doble en sus ingresos las
31 entidades federativas del pais.

3.- En este trabajo se entiende por autonomia impositiva municipal la que supone
libertad o facultad de eleccién de un sistema tributario propio de acuerdo a las con-
diciones economicas existentes en su territorio, siempre y cuando dicha libertad se
dé los limites que marcan las leyes federales y estatales. La experiencia de otras
regiones ensefia que en ningun pais, los municipios por si mismos puedan llevar a
cabo cualquier tipo de imposicion segun su propio juicio.

4.- Elimpuesto sobre la propiedad es la base fundamental de las finanzas pUblicas
municipales, sin embargo en 2018 este concepto representé soélo el 0.33% del PIB
nacional, mientras que en Argentina se recauda por ese concepto 1.46% del PIB y
Chile recauda 1.17% del PIB. Estos dos paises estan en condiciones de desarrollo
semejantes a México, porque si hablamos de los paises de la OCDE ese porcentaje
€s mayor.

5.- Es el momento de actuar, para conseguir que el municipio sea la célula vital de
nuestro sistema econdémico y social, como lo marca nuestra Carta Magna y eso sélo
se puede lograr fortaleciendo sus finanzas publicas y en forma muy especial el im-
puesto sobre la propiedad inmobiliaria. En ese sentido los municipios metropolitanos
y urbanos deben tomar en sus manos la administracién integral del impuesto predial,
apesar que nuestras leyes consagran que el asunto del Catastro sea manejado por
los Estados.

6.- Los municipios de menor desarrollo (rurales y semiurbanos) deberan seguir ce-
lebrando convenios con sus gobiernos estatales para que la administracion y cobro
del impuesto predial se lleve a cabo por esas instancias de gobierno.

7.- El primer paso para mejorar la administracién del impuesto a la propiedad inmo-

biliaria es recopilar y depurar todas las ordenanzas que rigen este tributo, a través

de una publicacion en un texto Unico y accesible para todas las personas. El se-
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gundo paso es la formacién de registros o identificacion de contribuyentes, para al-
canzar esta finalidad los censos de contribuyentes son imprescindibles.

8.- Como apreciamos en la presentacion numérica hay municipios que estan ha-
ciendo muy bien su trabajo en el campo del manejo de sus finanzas publicas muni-
cipales. Para muestra basta sefialar que en la relacidn de ingresos propios con in-
gresos totales municipales, destacan éstos seis municipios: Solidaridad (QR) 74.3%,
Mérquez (Querétaro) 69.6%, Benito Juarez (QR) 60.8%, Los Cabos (BCS) 58.1%,
Querétaro 57.8% y Corregidora (Querétaro) 57.7%. Algo bueno deben estar ha-
ciendo en los estados de Quintana Roo y Querétaro, al presentar estas buenas cifras
en el afio 2018.

9.- Los productos municipales que se obtienen en México son de infima cantidad, si
queremos convertir al municipio en precursor del desarrollo econémico en su locali-
dad, una buena idea seria la creacion de empresas publicas municipales, que cum-
plirian dos finalidades: mayores recursos de bienes o servicios publicos ofrecidos
para su poblacién y que incrementen los ingresos publicos de los ayuntamientos
del pais.

10.- Las participaciones federales son los ingresos mas sustanciosos que reciben
los gobiernos municipales y de los cuales se puede disponer con absoluta autono-
mia y libertad, para cumplir las numerosas necesidades que tienen con sus habitan-
tes. Las participaciones federales (Ramo 28) que se entregaron a los municipios del
pais representaron el 37.1% de sus ingresos totales en 2018.

11.- El Fondo General de Participaciones (FGP) representd 22.5% de los ingresos
totales municipales del pais en 2018. Es el rubro de mayores ingresos para los mu-
nicipios y la férmula para repartir el FGP viene determinada por el monto que reci-
bieron las entidades por dicho concepto en el afio 2007 mas un incremento de dicho
fondo para cada ejercicio fiscal, que se calculara en base a dos variables fundamen-
tales: 1.- Producto Interno Bruto (PIB) de la entidad, y 2.- Recaudacion de Impuestos
Estatales (IE), que basicamente son predial y agua. La primera variable representa
el 60% y la segunda el 40% del incremento anual del FGP.

12.- El Fondo de Fomento Municipal (FFM) representa el 5.1% de los ingresos tota-
les municipales en 2018 y se reparte de acuerdo al monto que recibieron los muni-
cipios por dicho concepto en el afio 2013 mas un incremento del fondo para cada
ejercicio fiscal, que se calculara en base dos variables fundamentales: 1.- Recau-
dacién de Impuestos Estatales (predial y agua), y 2.- Administracion del impuesto
predial por parte del Estado. Este fondo sélo se reparte a las entidades que estén
coordinadas en materia de derechos federales.

13.- Las aportaciones federales que se entregan a los municipios del pais, se en-
cuentran condicionadas a ciertas obras o actividades en particular y no se pueden
transferir esos recursos para otros fines. Dichas aportaciones federales son conoci-
das como Ramo 33 y éstas representaron el 35.9% de los ingresos totales munici-
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pales en 2018. Como se puede apreciar, las participaciones y aportaciones federa-
les representan 73% de los ingresos totales de los municipios del pais en 2018, casi
tres cuartas partes del total.

14.- Dentro del Ramo 33 destacan dos fondos: Fondo de Aportaciones para la Infra-
estructura Social (FAIS) y el Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento Munici-
pal y de las Demarcaciones Territoriales del Distrito Federal (FORTAMUNDF). EI
primero de los fondos representd 10.9% de los ingresos totales municipales en 2018,
mientras que el segundo fondo representd el 13.9% de los ingresos totales munici-
pales en 2018.

15.- La base de sustento para repartir el Fondo de Aportaciones para la Infraestruc-
tura Social es el monto que recibieron las entidades por dicho concepto en el afio
2013 mas un incremento de dicho fondo para cada ejercicio fiscal, que se calculara
en base a dos variables fundamentales: 1.- Rezago social, y 2.- Carencias de la
poblacion en pobreza extrema, ambas variables que serén datos proporcionados
por el Consejo Nacional de Evaluacion Politica del Desarrollo Social (CONEVAL).

16.- El FORTAMUNDF se repartira en proporcion directa a la poblacion de cada
entidad federativa, con datos recientes que dara a conocer el Instituto Nacional de
Estadistica, Geografia e Informatica (INEGI). A su vez las entidades distribuiran los
fondos a los municipios en base a su poblacion.

17.- La importancia de estos cuatro fondos federales (FGP, FFM, FAIS y FORTA-
MUNDF) se aprecia en que representan 51% de los ingresos totales municipales del
pais en 2018, poco méas de la mitad de sus ingresos totales. Para tener un punto de
comparacion las contribuciones municipales recaudadas por concepto de impuestos
patrimoniales (que aqui consideraré como impuesto predial) representan el 11.2%
de los ingresos totales municipales en 2018.

18.- De acuerdo con datos del Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de
Desarrollo Social (CONEVAL) y con su clasificacion: 57.5% de la poblacion vive en
municipios con indice de rezago social muy bajo, 23.5% de la poblacion esta en
municipios con nivel de rezago social bajo, 10.7% de la poblacion se ubica en mu-
nicipios con indice de rezago social medio, 6.6% de la poblacién habita municipios
con indice de rezago social alto y 1.7% de la poblacion se enclava en municipios de
muy alto indice de rezago social. Estos datos corresponden al afio 2015.

19.- De acuerdo con datos de CONEVAL las alcaldias Benito Juarez, Miguel Hidalgo
y Coyoacan estan ubicadas con el indice de menor rezago social (o sea calidad de
vida mas alta de México) en primero, tercero y quinto lugar respectivamente. El mu-
nicipio San Pedro Garza Garcia esté ubicado en segundo lugar y Coacalco se ubica
en el cuarto lugar.

20.- Dieciocho municipios del Valle de la ciudad de México (alcaldias y municipios)

se encuentran dentro de los cuarenta primeros lugares del indice de menor rezago

social. Ocho municipios de la zona conurbada de Monterrey también se encuentran
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dentro los primeros cuarenta lugares del indice de menor rezago social. Entre estas
dos zonas metropolitanas del pais se ubican 26 de los 40 primeros municipios con
indice de menor rezago social.

21.- Apliqué un modelo econométrico con las once variables que presenta CONE-
VAL para la clasificacidn en sus cinco grupos de municipios, con respecto al indice
de rezago social (agregué la variable 12 que es el nimero de poblacion), con esas
doce variables independientes se puede explicar el 90.8% de las variaciones que
experimentan los cinco grupos del indice de rezago social. Donde el estadistico F
presenta nivel de confianza del 99% y la prueba Durbin-Watson sefiala que no existe
auto correlacion positiva ni negativa en el modelo de regresion multiple que se eje-
cutd. Lo cual nos hace concluir, que esas doce variables explican muy bien la clasi-
ficacion que propone CONEVAL.

22.- La variable que tiene més peso en el modelo de regresion multiple que se eje-
cutd, para explicar la clasificacién municipal de CONEVAL, es la poblacién mayor
de quince afos que tiene educacion basica inconclusa o incompleta. El coeficiente
en la regresion multiple de esta variable fue el mayor de las doce variables indepen-
dientes y los estadisticos de prueba Student y de Probabilidad fueron los mas signi-
ficativos en la correlacion hasta con 99.9% de confiabilidad para esa variable. Con
lo cual afirmé que la poblacidn de mas de quince afios que no tiene educacion basica
completa, influye de manera proporcional a explicar el indice de rezago social mayor
en los municipios del pais.

23.- En la tipologia municipal que realicé para los 125 municipios del Estado de Mé-
Xico, se presentan los siguientes datos

a) Metropolitanos: 14 municipios, que concentran 56.3% de la poblacién total del
Estado y en los cuales se encontraban viviendo 9.1 millones de personas, concen-
tran el 75.3% del PIB estatal, el 69.7% del valor catastral de todas las propiedades
del Estado y sus ingresos propios (impuestos y derechos) representan el 70.2% del
total del Estado.

b) Urbanos: 16 municipios, que tienen al 20% de la poblacién total del Estado (3.2
millones de personas), tienen el 14.8% del PIB, el 18.3% del valor catastral del Es-
tado y sus ingresos propios representaron el 17.4% del total del Estado.

¢) Semiurbanos: 26 municipios, que tienen al 12.1% de la poblacién (2 millones de
personas), abarcan el 7% del PIB estatal y el 6.5% del valor catastral de la entidad,
sus ingresos propios representan el 7.6% del Estado.

d) Rurales: 69 municipios, que tienen al 11.6% de la poblacion (1.9 millones de per-
sonas), tienen el 3% del PIB estatal y el 5.5% del valor catastral del Estado y sus
ingresos propios representan el 4.7% del Estado.

24 - De las pruebas econométricas que realicé para respaldar la tipologia municipal
del Estado de México, dos variables independientes tienen mas significancia para
esa explicacion: el numero de poblacion de cada municipio y el valor catastral de las
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propiedades en cada municipio. Estas dos variables pueden explicar el 95% de las
variaciones que se pueden presentar en la clasificacion de los municipios del Estado
de México. Dicho porcentaje es de alto grado de relevancia. El estadistico F presenta
un grado de significancia o confianza del 99% y de acuerdo con la prueba Durbin-
Watson no se presenta auto correlacion ni positiva ni negativa. Las dos variables
cumplen con las condiciones establecidas y pasan sin problema las pruebas t de
Student y la de Probabilidad.

25.- Del gasto publico de todos los municipios del pais el 34% se destind para ser-
vicios personales en 2018, el 7.4% se us6 para materiales y suministros (combusti-
bles y otros), el 16.6% se erogd para cubrir los servicios basicos (alumbrado publico
y otros) y el 9.4% se destiné a transferencias y subsidios. El gasto corriente absorbio
el 67.3% del gasto total en 2018 y el gasto de capital o de inversion (obra publica,
equipos de transporte e inmuebles) represento el 25.2%, mientras que para el ser-
vicio de la deuda publica se destiné el 4% del gasto total.

26.- Dentro de los servicios publicos municipales que marca el Articulo 115 fraccion
Il de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, el abastecimiento
de agua potable puede resultar complejo en algunas ciudades del pais, por ejemplo
en los municipios metropolitanos y urbanos o con suelos desérticos es un problema
de gran magnitud, por eso el gobierno federal y los gobiernos estatales tienen que
intervenir para lograr que el vital liquido pueda llegar a la poblacién en esas situa-
ciones.

27.- En los municipios metropolitanos y urbanos la industrializacién de los desechos
es buena posibilidad para financiamiento de las actividades de limpia y recoleccion
de basura. Debido a que la adquisicion de equipo para la industrializacién de los
desechos es una inversion considerable se pudiera optar la creaciéon de una em-
presa publica de participacién municipal o una empresa intermunicipal para dedi-
carse a la industrializacion de la basura,

28.- El servicio publico de transito es de los asuntos mas discutidos en cuanto a si
debe manejarlo el gobierno estatal o el gobierno municipal. Existen argumentos con-
vincentes, sobre todo técnicos, para que el servicio publico de transito siga depen-
diendo de los gobiernos estatales en estos campos: a) Por la necesidad de unifor-
midad en el criterio y por un orden dentro del &mbito local, las placas, licencias y
tarjetas de circulacion deben corresponder a los gobiernos estatales; b) Las conce-
siones de transporte deben ser manejadas por los gobiernos estatales, ya que las
acciones de este tipo rebasan el &mbito municipal; y ¢) Las actividades de circulacion
vial deben caer en el ambito natural del municipio. Una parte sustancial de esos
ingresos deben corresponderle a los municipios, una vez descontados los costes en
que incurran dichas actividades.

29.- Si bien la planeacion no es la panacea ni el remedio que cure todos los males,
si constituye un proceso de ordenamiento racional y l6gico que tiende a introducir
153



J. Antonio Villalobos Léopez

elementos de organizacion y disciplina en la accién administrativa del gobierno mu-
nicipal. Con la elaboraci6n del plan municipal de desarrollo se busca determinar que
obras y servicios publicos son prioritarios para la comunidad, para asi plantear una
programacion que permita el aprovechamiento dptimo de los recursos municipales.
En el plan municipal de desarrollo se debe proponer lo que es deseable y lo que es
posible, ademas las acciones y obras comprendidas deben tener correspondencia
con el contexto social y la problematica particular de cada municipio.

30.- Ignacio M. Altamirano, el gran escritor liberal del siglo XIX apuntaba con infinita
razén: “Sin presupuesto no hay Estado, sin presupuesto no hay nacion, sin presu-
puesto los municipios no pueden cumplir con sus funciones”. La experiencia de otros
paises y regiones nos ha ensefiado la importancia que tiene gastar de manera méas
efectiva los fondos con que se cuenta, antes de pensar en incrementar los impuestos
municipales o solicitar mas participaciones, para lo cual la técnica del presupuesto
por programas pude ser de gran utilidad en ese aspecto.

31.- La implementacién del presupuesto por programas en el ambito municipal per-
mitira efectuar un control mas efectivo de los desembolsos, ya que se pueden con-
frontar los datos financieros con el avance fisico de los programas, asi como facilitar
la identificacion de obstaculos que se han presentado para el cumplimiento de los
programas y la adopcion de medidas mas adecuadas para eliminarlos. Después de
implementado el presupuesto por programas se requiere realizar cuando menos una
vez al afio el control y evaluacion de los programas, con el fin de detectar si se han
cumplido las metas previstas. Para la evaluacién de cada uno de los programas es
necesario medir el grado de eficiencia, el cual se encuentra relacionando el grado
de eficacia con la asignacion presupuestal y el presupuesto ejercido. El grado de
eficacia lo calculamos dividiendo las metas realizadas entre las metas que se tenian
previstas.

32.- Las posibles desventajas o inconvenientes que se pudieran presentar con la
puesta en marcha de las empresas publicas municipales, como es el caso de la
corrupcion y el despilfarro de los recursos municipales, se podrian evitar con un
adecuado control de gestion, el cual puede requerir una Comision de Vigilancia,
donde deberan estar representadas las autoridades municipales y fundamental-
mente los 6rganos representativos de la comunidad, como pudieran ser los colegios
de profesionistas, asociaciones civiles y consejos de colaboracion vecinales, entre
otros.

33.- Para finalizar, las participaciones y aportaciones federales a los municipios del
pais observaron un crecimiento sustantivo en las Ultimas tres décadas en el pais,
esto ha traido como consecuencia que algunos gobiernos municipales no hagan un
esfuerzo cabal y completo para tratar de incrementar sus recursos propios, en ese
sentido varios autores han planteado esto que se podria convertir en un circulo vi-
cioso: algunos ayuntamientos solo estan esperando por sus participaciones y apor-
taciones federales que les daran y no hacen esfuerzo para conseguir sus propios
recursos publicos. Esto debemos cortarlo de tajo, para que no siga esa inercia.
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