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I. La intervencion del Estado en la economia

La funcién del Estado asume cada vez mayor importancia dentro
de la actividad econ6mica nacional. En el caso de México fue la lu-
cha revolucionaria de 1910 la que, a su triunfo, generé nuevos en-
foques en la forma de conducir los asuntos del pais y crear una
imagen distinta del Estado como promotor econémico y como es-
tructura fundamental de la naciente economia mixta. La Constitu-
ci6én de 1917 al limitar la propiedad a una funcién social, arrasé
con el viejo concepto de propiedad que pregonaba que si todo
mundo trata de alcanzar su beneficio individual, el resultado sera
el mayor bienestar para todos.

No es sino hasta después de la Gran Depresién de los afios 1929-
1938, en que surge la obra de John Maynard Keynes, cuando la in-
tervencién del Estado en la economia de varios paises, especialmen-
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te en los Estados Unidos, se acenttia con la intencién de atenuar los
cfectos de la crisis. En ese momento el Estado se ve precisado a
compensar la insuficiencia de la inversién privada — causa prin-
cipal de la crisis— para hacer crecer el ingreso nacional. La tesis de
Keynes se centra en el hecho de que el Estado debe incrementar su
gastlo, sobre todo en obras puablicas, buscando elevar la renta
nacional, reanimar la economia y crear mayor ocupacién,

Ll Estado ha visto ampliada su participacién en la vida econé-
mica como consecuencia del surgimiento de nuevas circunstancias
quc‘afe.ctan el desarrollo econémico nacional. Resaltan entre ellas
las siguientes:

] a) Las presiones de mercado, derivadas de los manejos y contro-
¢s que las grandes concentraciones de capital experimentan cada
Vez en mayor proporcién.

b) La ad0pcit?n de modelos especificos de desarrollo que exigen
una mejor plam.ﬁcacmn de las estrategias a seguir en los sectores de
incidencia politica, social y econémica.

Estos l‘lcchos han conducido a un replanteamiento de las funcio-
nes del Estado: de una accién fiscalizadora y reguladora en la eco-

nomia pasa a funciones activas en el proceso productivo y distribu-
tivo.

Como afirman Horacio Flores de la Pefia, Carlos Tello y otros
mds, las condiciones econ6micas y sociales que existen en los llama-
dos paises subdesarrollados o en desarrollo, han conducido a una
mayor participacién estatal en el proceso econéntico, ya que en
cllas afloran las siguientes condiciones: :

a) Algunos de esos paises inician el crecimiento econémico mucho
después que las naciones industrializadas; b) No existe una indus-
tria_de bienes de capital suficientemente amplia; ¢) Hay mar-
('fula dependencia en materia de comercio exterior y una situa-
cion desventajosa con la competencia internacional; d) Mayor tasa
(I.cldcs?mpleo que en los paises industrializados; e) Notoria insu-
Iurulrncm de medios financieros y materiales para impulsar proyectos
de inversion de gran envergadura; f) Presiones para el pago del
servicio de la deuda externa, fen6meno reciente aunque inevitable
resultado de la lucha por el desarrollo. '

RECTORIA ECONOMICA Y EL MUNICIPIO
II. Rectoria econémica del Estado

Antes de plantear nuestras ideas sobre la rectoria econémica
situacién del municipio en nuestro pais, es conveniente preser
brevemente la organizacién politico-administrativa que confo:
al Estado Mexicano.

Nuestra Carta Magna establece que el gobierno de la nacién
representado y funcion.. en tres niveles de autoridad: el gobie
federal, los gobiernos de las entidades federativas y los de los mu
cipios.

El gobierno federal estd compuesto de tres poderes: ejecut
legislativo y judicial. El poder ejecutivo federal se encuentra ad
nistrativamente subdividido en dos grandes niveles: el poder ej¢
tivo central y el sector paraestatal. A la cabeza del poder ejecu
federal se halla el Presidente de la Republica; de él depender
secretarias de Estado, la Procuraduria General de la Reptblica
Departamento del Distrito Federal. En el sector paraestatal se
cuentran organismos descentralizados, empresas de participa
estatal, sociedades nacionales de crédito, fideicomisos y organ
ciones auxiliares de crédito.

El poder legislativo, representado por el H. Congreso d
Unién, est4 conformado por las Camaras de Diputados y Senadc
El poder judicial federal tiene a la cabeza a la Suprema Corts
Justicia.

Los 31 gobiernos de los estados de la Reptblica cuentan
igual forma, con tres poderes: ejecutivo, legislativo y judicial.
estructura de la administracién pablica estatal guarda g
semejanza con la del gobierno federal, en las proporciones co:
pondientes.

El gobierno municipal o ayuntamiento estd integrado por la
sidencia municipal, una o dos sindicaturas y varias regid
(dependen del namero de habitantes de cada municipio).

Dentro de los preceptos establecidos en la Constitucion Pol
de los Estados Unidos Mexicanos, cuatro nos parecen fundame
les para entender Ja rectoria econémica del Estado: los articulo
26, 27y 28.

El articulo 25 constitucional establece que el Estado es el rect
promotor del proceso de desarrollo econémico y social de nu

nacion.
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El articulo 26 constitucional define las funciones del Estado en
materia de planeacién a nivel nacional, y establece, a manera de
norma de accién, la planeacién democrética como propésito de go-
bierno.
 El articulo 27 constitucional deja sentado el principio de que el
interés colectivo y nacional prevalece sobre la propiedad privada, y
se limita a las modalidades que dicte el interés pablico. Cuando se
trata de explotar bienes propiedad de la nacién, sélo puede reali-
zarse mediante concesién y bajo el control estatal; ademas seniala
que los bienes publicos que solo el Estado puede explotar son:
hidrocarburos, energia eléctrica y energia nuclear.

El articulo 28 de la Carta Magna faculta al Estado para actuar
contra los monopolios que afecten el interés pablico de la sociedad.

No es posible comprender la rectoria del Estado en el proceso de
desarrollo econémico sin tomar en cuenta las fuentes de recursos de
que se puede disponer.

De los tres niveles de gobierno del pais, el gobierno federal es
quien cuenta con los mayores recursos econémicos, lo que lo sitaa
en la posicion de ser el verdadero promotor del desarrollo nacional.
El gobierno federal cuenta con las fuentes de ingresos mas reditua-
bles en materia tributaria; administra los impuestos sobre la renta
al valor agregado, sobre la produccién petrolera y los diversos
aranceles; cuenta también con los ingresos que le reditGan las enti-
dades del sector paraestatal (organismos descentralizados, em-
presas de participacion estatal, sociedades nacionales de crédito y
fideicomisos) y percibe los ingresos provenientes de empréstitos in-
ternos (CETES, encaje legal) y externos.

Ya hemos visto que en los articulos 25, 26, 27 y 28 de la Consti-
tucién Politica se encuentran contemplados los aspectos juridicos
necesarios que le permiten al gobierno federal ser el rector y pro-
motor del desarrollo econémico, ademas de que dispone de los ins-
trumentos fiscales y monetarios que le permiten reforzar su recto-
ria en el proceso de desarrollo. Dentro de los instrumentos de la
po_litica econ6mica que implementa el gobierno federal y que per-
miten ubicar la rectoria del Estado, estin tres particularmente im-
portantes: el sistema impositivo nacional, las empresas pablicas y
los empréstitos internos y externos.

El sistema impositivo puede ser utilizado por el gobierno federal
para fomentar o desincentivar algunas de las actividades que crea
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convenientes para impulsar o reforzar el proceso de desarrol
alguna region. Esta capacidad parte del hecho de que el gob
federal percibe, de lo recaudado por impuestos a nivel nacion
82.5 por ciento, mientras las 31 entidades federativas reciben
por ciento y los 2,378 municipios el 3.5 por ciento.

En nuestra opinién, la posesién de las émpresas ptblicas es
trumento de politica economica fundamental que perm
gobierno federal ser realmente el rector y promotor del proce
desenvolvimiento econémico, Por cierto que el estudio de la
presas pablicas siempre se hace a través de distintos lentes o
ques analiticos en las 4reas de investigacion y politica. En M
al igual que en Latinoamérica, se suele mirar a las empresas |
cas desde cuatro enfoques analiticos: 1) a nivel ideol6gico-po

2) como instrumento de la politica global de desarrollo; 3) com
trumento particular de los subsectores de la politica econém
4) a nivel microeconémico.

Los ingresos que obtiene el gobierno federal por préstamos
nos (como la emision de CETES) y el encaje legal, le permit
amplio margen de manejo de recursos financieros para regi
mentar las actividades prioritarias para el desarrollo nacion
cuanto a los préstamos del exterior, en este momento al gol
federal solo le sirven para pagar los enormes intereses de la.
externa, por lo que su impacto no se refleja en la elevacién de

de vida de la poblacion.
IIL. El aspecto econémico municipal

Con un planteamiento similar al anterior, analizaremos la
normativa que regula el funcionamiento de los municipios, y
afirmarse que la rectoria de los ayuntamientos en sus resp:
localidades es una funci6én de las fuentes de recursos con quc
ta, asi como del destino y la estructura de las erogacione:
hacienda municipal.

Fl articulo 115 constitucional, en su forma actual, contie
aspectos que lo diferencian del texto precedente que regia la
dad municipal; a) establece en forma general los servicios n
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pales que deberan prestar los ayuntamientos; b) trata especifica-
mente el renglén econémico (ingreso y egreso) de los municipios, y
¢) enmarca las tareas de desarrollo urbano y ecologia como fun-
ciones propias de los municipios.

Sin lugar a dudas la fraccién IV (antes de las reformas y adicio-
nes era la fracciéon II) del articulo 115 constitucional. que regula el
aspecto econémico del municipio, ha sido la més discutida desde el
Congreso Constituyente de 1917 hasta nuestros dias. De la fraccién
IV del articulo 115 constitucional se puede establecer lo siguiente:

a) Los ingresos de los ayuntamientos estaran determinados y

aprobados por las legislaturas locales y proceden de tres fuentes
fundamentales:

1. Impuestos y aprovechamientos sobre la propiedad inmobi-
liaria.o predial.

2. Participaciones federales.

3. Contraprestaciones por la prestacion de servicios ptblicos.

b) Los presupuestos de egresos ser4n aprobados exclusivamente

por los ayuntamientos y corresponde a las legislaturas locales la
revision de la cuenta pitblica municipal.

La fracci6n III del articulo 115 constitucional establece que los
municipios tienen a su cargo la atencion y el abastecimiento de los
siguientes servicios pablicos: agua potable y alcantarillado, alum-
brado puablico, limpia y recoleccién de basura, mercados y jar-
dines, seguridad piblica y transito. La correcta prestacién de esos
servicios tiende a hacer méas cémodas las tareas cotidianas de los
habitantes e incrementa su nivel de vida. Esta es, en altima instan-
cia, la funcién primordial que debe cumplir todo organismo
gubernamental.

La utilizacién del suelo en el d4mbito territorial del municipio,
siempre y cuando no contravenga leyes federales o estatales, sera de
competencia de las autoridades municipales, segtin se desprende de
la fraccién V del articulo 115 de nuestra Carta Magna. De esta
manera, los ayuntamientos podran administrar y zonificar su terri-
torio urbano de acuerdo a su plan municipal de desarrollo.

El funcionamiento econémico municipal puede dividirse en tres
drcas de andlisis: a ) fuentes de ingreso municipal; b ) gasto pablico
municipal, y, ¢ ) empresas pablicas municipales.

P

RECTORIA ECONOMICA Y EL MUNICIPIO

III.1-Fuentes de ingreso municipal

Los ingresos municipales se dividen en ordinarios y extrat?rdin:
rios. Entre los ingresos ordinarios municipales podemos ub1.ca.r 1
siguientes: impuestos, derechos, productos, .aprc_)vechamlento‘
contribuciones especiales de mejoras y participaciones federale
Entre los ingresos extraordinarios se encuentran los préstamos y
nanciamientos contraides por el municipio, asi como las aportaci
nes o subvenciones especiales del gobierno federal y e:v.tatal. e

En nuestro pais los impuestos mas comunes a nwel_mun'lcnp
suelen ser sobre obstaculos y anuncios en la via piblica, jueg
permitidos, espectdculos pablicos y aparatos mecénicos, vehicul
que no consumen gasolina y carros finebres, aparatos electromec
nicos, estacionamientos, matanza de ganado y aves, y sobre la pr
piedad raiz o predial. ;

De acuerdo con las cifras més recientes proporcionadas por
Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informati
(INEGI)2 de la SPP los impuestos municipales representaron
80.4 por ciento de los ingresos brutos de todos los municipios 'd
pais en 1970; 16.9 en 1976 y 11.3 en 1982. Este dltimo ano los ir
puestos municipales alcanzaron la cifra de 7,492 millones de pesc
de ellos, los impuestos directos representaron 20.5 por ciento; 62
los indirectos y 16.8 los adicionales.

En 1982, el mayor porcentaje de impuestos municipales t_otal
se destind a los rubros de industria y comercio, 54.7 por cient
propiedad raiz, 14.6 por ciento; obras materiales, 9 por cient
transmisién de la propiedad, 5.2 por ciento y educacion, 2.4 p
ciento. La relaciéon anterior no nos deja apreciar la importan
fundamental que tiene el impuesto predial y el traslado de domir
sobre el rubro de los impuestos municipales, porque en 1982 er
los Estados quienes recaudaban los ingresos del impuesto predi
que en ese ano sumaron 10,902 millones de pesos; es decir, mas
doble de los impuestos municipales totales. .

El impuesto predial debe ser considerado como uno de los pila
de los recursos hacendarios municipales, ya que la base del b
puesto es de facil localizacion dentro de cada jurisdiccion y
bienes inmuebles urbanos son de valor considerable.

Se considera que ¢l impuesto predial debe estar operado y
ministrado por ¢l gobierno municipal; es lo mas justo en virtud
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que en su gran mayoria los servicios que proporcionan los ayunta-
mientos benefician en considerable proporcién a la propiedad in-
mueble. Tal es el caso del drenaje, el alumbrado piablico, el agua
potable, el pavimento de calles, la recoleccién de basura, e,tc.

~ Siempre y cuando exista estabilidad en la economia nacional, el
impuesto predial puede producir ingresos estables, puesto qut; el
valor de los bienes inmuebles, por lo menos para fines fiscales, no
varia' en tan grande proporcién como los ciclos econémicos. Est,o se
convierte en desventaja en periodos inflacionarios, que haran
perder ingresos a los ayuntamientos si éstos no cuentan con catas-
tros en constante actualizacion.

En cuanto a las exenciones de impuestos, se ha dicho que el
goblern'o municipal debe eximir del pago del impuesto predial a
industrias nuevas, para asi dar lugar a que la poblacién del territo-
rio pueda encontrar empleo e incrementar la oferta de productos
manufacturados en la regién. Sin embargo, se ha comprobado que
son los gobiernos federal, en primera instancia, y después los esta-
tales, quienes cuentan con los instrumentos de politica fiscal mas
cficaces en materia de exenciones. Se advierte, ademas, que el im-
{)uedsto prt:ldial ;ept:lrcute en minima proporcién en los costos tota-
es de produccién de una empresa in 1
ciones se consideran un sacriﬁléio inncg:ss:ﬁs{’ ol pt e

Coincidiendo con Cabezas Masses 3 creemos que para fomentar
actividades industriales en territorio municipal, el ayuntamiento
pucde proporcionar una politica eficaz de prestacién de servicios
pablicos municipales, como son: agua, drenaje, caminos, alum-
brado, limpieza y recoleccién de basura, etc., cuyo peso en la deci-
s16n del empresario industrial sera mucho mayor que la exencién
de pago del impuesto predial u otro impuesto municipal.

A raiz de las reformas al articulo 115 constitucional, la fraccién
IV establece que del fraccionamiento, la mejora o la traslacién de
los bienes inmuebles con su respectivo pago, serd beneficiario el
municipio. Se considera que es el impuesto predial el que debe
proporcionar la capacidad adquisitiva de los municipios del pais.
Concretemos con un ejemplo: segtin datos de la Tesoreria Munici-
pal de Naucalpan, en este municipio los impuestos locales repre-
sentaron el 3.6 por ciento de los ingresos totales en 1983; con la
puesta en préctica de las reformas al articulo 115, en 1984 los im-
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puestos alcanzaron el 29.8 por ciento de los ingresos totales y el ir
puesto predial represent6 el 19.6 por ciento del total.

Después del impuesto predial, los impuestos sobre obstaculos
anuncios en la via pablica y el impuesto sobre espectaculos y dive
siones publicas, son los renglones mas importantes del erario mu:
cipal.

Estamos casi seguros que los impuestos municipales sobre el ¢
mercio, que representaron el 44 por ciento de los impuestos tota
de los municipios de México en 1982, segin datos del INEGI,
conformaron basicamente con los impuestos sobre anuncios y ol
taculos en la via pablica y el impuesto sobre diversiones y espectac
los publicos.

Para B. Caplan los derechos son la més tipica institucion fina
ciera municipal y en todas partes se hace una utilizacién amplia
ella.

En algunos casos, después de los impuestos locales, los derecl
representan el segundo gran rubro de los ingresos propios (
municipio, mientras que en otros ocupan hasta un primer lugar
relacion con los impuestos municipales.

Los derechos deben tener mayor aplicacién en el campo muni
pal, porque existe una relacién mas estrecha éntre los servicios p.
porcionados y las comunidades beneficiadas.

Dentro del campo de los derechos se agrupan los ingresos pro
nientes de los servicios pablicos municipales fundamentales. 1
renglones principales son: agua potable y drenaje, alumbra
publico, limpia y aseo, mercado, panteones, rastros, expedicion
licencias mercantiles e industriales, certificaciones y expedicio
de copias de documentos oficiales, constancias y legalizaciones,
gistro civil, licencias de construccién, alineamientos y nameros (

ciales, ruptura de pavimiento, estacionamientos, vigilancia, etc.

Segan cifras del INEGI, en 1982 los derechos municipales lle
ron a 9,148 millones de pesos, que representaron el 14 por cie
de los ingresos municipales totales. De esa cantidad, las licenc
comerciales y diversas representaron el 31 por ciento, registro ¢
y pablico de la propiedad, 10 por ciento; agua potable y dren:
21 por ciento; los mercados el 11 por ciento; rastros, 8 por cien
panteones, 4 por ciento, y trénsito de vehiculos, 3 por ciento er

los capitulos sobresalientes.
Se observa que el renglon de las licencias comerciales ¢ indust)
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les ¢s uno de los rubros de derechos que mayores ingresos deja a los
gobiernos municipales. Las licencias o patentes de industria y
comercio se gravan porque los negocios requieren obtener un per-
miso de cada ayuntamiento para operar en la jurisdiccién munici-
Il‘.ll.. Las actividades que generalmente deben contar con licencia
de luncio_namiento municipal son: restaurantes, hoteles, casas de
empeno, almacenes de alimientos, salones de belleza y peluquerias

tt;m;ls.dc autos de alquiler, maquinas expendedoras de cigarrillos )'!
golosinas, expendios de bebidas alcohélicas, etc.

La dotacién de agua potable es uno de los servicios que mayores
recursos dejan a los ayuntamientos del pais. El pago por el servicio
de agua potable se hace en relacion directa al consumo. En nuestra
opinién el servicio de agua potable deberia ser proporcionado por
una empresa ptblica municipal, una empresa de participacién
mayoritaria municipal o un organismo descentralizado, como ocurre
en I‘oluc.a, Monterrey y Mérida. Ello evita el despilfarro del liquido
vital y elimina el subsidio que se necesita para operar el sistema de
agua potable. Por supuesto, la empresa ptblica municipal debe
operar con rentabilidad y eficiencia.

Cuando el gobierno municipal hace obras de utilidad pablica
las cuales a su vez benefician en forma especial a propiedades de
dcter{mnadas personas o grupos, el ayuntamiento puede recaudar
coactivamente la contribucién especial de mejoras en proporcién a
los beneficios recibidos por cada propiedad.

La_ contribucion especial de mejoras es un renglén meramente
municipal que se utiliza pata cubrir los servicios u obras de caréc-
ter general divisible y que benefician a toda la colectividad, pero
que en forma especifica favorecen a determinados individuos; por
cjemplo, ampliacién y pavimentacién de calles y avenidas, mejora-
miento del alumbrado piblico, parques y jardines, etc.
~ Los aprovechamientos también son fuente importante del
ingreso municipal. Los renglones mas usuales son: multas, recar-
gos, reintegros, indemnizacién por dafios a bienes municipales
ingresos de administraciéon derivados de la recaudacién de gravﬂ-’
menes federales, gastos de ejecucién y honorarios por notificacio-
nes,

En 1982, segin cifras del INEGI, los aprovechamientos alcanza-
ron la cifra de 7,907 millones de pesos, que representaron el 11.6
por ciento de los ingresos totales de los municipios del pais. De los
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aprovechamientos municipales, las recuperaciones (rezagos
recargos, etc,) representaron el 22 por ciento; los donativos parti
culares el 17 por ciento, las multas el 18 por ciento y los aprove
chamientos diversos el 39 por ciento.

A partir de 1980 la Ley de Coordinacién Fiscal rige las relacio
nes tributarias entre los diferentes niveles de gobierno. Sustituye a
ordenamiento de 1953. Las participaciones federales se distribuye:
con base en el Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal que esta
blece tres mecanismos para la entrega de participaciones a las enti
dades federativas: 1) el Fondo General de Participaciones (FGP)
2) el Fondo Financiero Complementario de Participaciones, y 3) ¢
Fondo de Fomento Municipal.

El Fondo General de Participaciones esta constituido por el 1:
por ciento de los ingresos totales anuales que obtiene la federacio
por concepto de impuestos, los cuales son distribuidos a las entida
des federativas. Este fondo se puede incrementar de acuerdo a l;
modificaciéon que hagan los estados para abolir y derogar im
puestos locales.

El Fondo Financiero Complementario se conforma con €l 0.5 po
ciento de los ingresos totales anuales que obtiene la federacion
también se entregan a las entidades federativas.

El Fondo de Fomento Municipal est4 constituido por una fraccio
del impuesto adicional del uno por ciento sobre la exportacion d
hidrocarburos. Estos ingresos son exclusivos del ente municipal.

Podemos concluir que legalmente, poco mas del 3.5 por cient
aproximadamente de los ingresos que recauda la federacion po
concepto de impuestos, deben parar en las arcas municipales.

Histéricamente los ingresos del gobierno federal se han repartid
entre los tres niveles de gobierno, en la siguiente forma:

'

Ano Federacién Entidades federativas Municipios
%o % % %o
1900 63.0 24.1 P
1923 72.6 14.5 ' 12.9
1932 64.0 27.1 8.9
1940 e 23.3 ' a8
1950 78.3 18.4 359
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Afio Federacion Entidades Fed. Municipio
% % % %
1960 71.1 26.3 2.6
1975 (2) 86.4 12.0 1.6
1980 (b) 82.5 14.0 3.5

FUENTE: Jorge Carpizo: “El Sistema Federal Mexicano”, Gaceta de Adminis-
traci6n Pablica Estatal y Municipal No. 3, ediciones INAP, julio-sep-
tiembre 1983, pag. 101. Donde a su vez Carpizo toma los datos de la
obra de Alexander T. Edelmann: Latin American Government and

Politics; Georfetown, 1969, p- 151.
NOTAS: (a) Este dato fue tomado de la obra de Ochoa Campos: La Reforma
Municipal, ed. Porria, pag. 424.
(b) Derivaciones personales de la Ley de Coordinacién Fiscal y del Sis-
tema Nacional de Coordinacién,

De la informacién transcrita se infiere que a través del tiempo se
nan mermado los ingresos de los municipios via participaciones fe-
derales; por eso se reclama como forma fundamental para promo-
ver la verdadera descentralizacién (y no sélo desconcentracién) de
la vida nacional, el aumento en las transferencias federales a los
municipios. No hacerlo conlleva el grave riesgo de centralizar atin
mas las actividades econémicas y el accionar politico de la nacién.

Por otra parte, podemos afirmar que las participaciones que el
gobierno federal distribuye a estados y municipios, deben otorgarse
en funcién de la eficiencia del sistema impositivo nacional. Si el
pais se encuentra inmerso en una época de crisis o si existe mucha
cvasion fiscal, sin duda el ramo de las participaciones se vera afec-
tado en forma profunda.

Es de importancia fundamental contar con un mecanismo legal
(reglamento) que permita a los ayuntamientos del pais conocer el
monto y destino de las participaciones que les correspondan. Con
esta medida los gobiernos federal y estatal no podréan utilizar, como
venia ocurriendo tradicionalmente, el manejo de las par-
ticipaciones como forma de presién hacia los ayuntamientos.
Ademas, tal reglamento permitiria a la poblacién de cada munici-
pio poder apreciar en qué medida esta contribuyendo el propio
municipio al financiamiento del gasto pablico federal y el estatal,
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Para damnos una idea de las reformas al articulo 115 y concre
mente sobre las participaciones federales de un municipio met
politano, citaremos el caso de Naucalpan. Segan cifras de la Te:
reria Municipal de Naucalpan, las participaciones (incluyen .
federales y estatales) en 1983 fueron de 1,987 millones de peso:
representaron el 72.5 por ciento de los ingresos totales del ayun
miento. En 1984 las participaciones (exclusivamente federales) 1
garon a 2,316 millones de pesos y representaron el 41.8 por cien
de los ingresos totales del ayuntamiento. Esto da una idea de cén
bajé la proporcién de las participaciones en Naucalpan, de c:
tres cuartos de los ingresos en 1983 a casi dos quintas partes de |
ingresos totales en 1984.

Las subvenciones o transferencias condicionales que se otorgu
a los municipios dependeran en gran medida de la fuerza politi
de los componentes del ayuntamiento, del contacto personal q
tenga el presidente municipal, o de la fuerza politica que ejerz:
los grupos organizados de cada municipio.

Un problema que presentan las subvenciones o transferenci
condicionales, es que pueden llegar a constituir una real amena:
para la autonomia de los gobiernos municipales, puesto que €ésto
con tal de contar con recursos adicionales, pueden verse orillados
otorgar concesiones indeseables.

En raras ocasiones los ayuntamientos podran realizar obr:
materiales de cierta importancia si no cuentan con ingresos Prove
nientes de empréstitos. Lo mas dificil de conseguir para cualquic
ayuntamiento es el prestigio y el crédito para poder colocar tftulc
de deuda pablica municipal.

Segan The International City Managers, se considera como ur
politica crediticia municipal sana, aquella que busca consery:
més que agotar el crédito, lo cual implica pedir prestado ta
raramente y pagar tan rapidamente como sea posible.

Existen obras que se pueden financiar con seguridad por medji
de los empréstitos, como construccién de redes de agua potable
drenaje, alumbrado publico, etc. En ese sentido, la creacién d
empresas pablicas municipales permitira a los municipios recupera
la inversion si tales empresas son financieramente sanas.

Un criterio generalmente aceptado es que s6lo debe recurrirse
la deuda pablica para financiar la construccion de bienes duraderc
de gran costo, Con ello, serdan las generaciones futuras las disfru
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tantes de los beneficios proporcionados por esos bienes y las que
pagaran mas impuestos para la amortizacién de las obligaciones
que generen.

Para el caso de nuestro pais, de acuerdo con el mandato consti-
tucional, los municipios no pueden contraer obligaciones de deuda
externa. Ademds, el articulo 117 constitucional establece: “...Los
Estados y municipios no podran contraer obligaciones y empréstitos
sino cuando se destinan a inversiones puablicas productivas. ..”

El Dr. José Castillo de la Pefia plantea como método para ob-
tener fondos municipales la emisién de titulos de deuda publica.
Ademds, los municipios agrupados en el Programa de Fortaleci-
miento Municipal plantean entre sus postulados conseguir que sean
los municipios quienes tramiten en forma directa los financiamien-
tos piblicos y privados.

Siguiendo el estudio de The International City Managers, pode-
mos afirmar que para el financiamiento del desarrollo urbano
municipal se pueden usar dos tipos de bonos o documentos de crédi-
to: los bonos de ingreso y los de contribucién especial de mejoras.

Se conoce como bono de ingreso la obligacién emitida para fi-
nanciar una empresa (en nuestro caso municipal) productiva y
autofinanciable, que cubrira con sus ingresos el capital y los inte-
reses de la deuda. Tales bonos podrian avalarse con una hipoteca
sobre la propiedad, con apoyo y respaldo del gobierno federal (no-
S0(ros proponemos concretamente a algin departamento, direc-
€i6n u organismo de la SHCP) o del gobierno estatal.
~ Entre los servicios pablicos que se pueden financiar con bonos de
Ingreso, encontramos: sistemas de abastecimiento de agua potable
y conduccién de aguas residuales, alumbrado pablico, plantas co-
mercializadoras de gas, estacionamientos o garajes, puertos y tlne-
les de peaje, estadios, mercados, auditorios, etc.

I11,2-Gasto piiblico municipal

Con la elaboracién del plan municipal de desarrollo se busca
como objetivo principal sistematizar y racionalizar las actividades
municipales, Este plan pretende determinar qué obras o servicios
ptblicos son prioritarios para la comunidad y plantear una pro-
gramacion que permita el aprovechamiento 6ptimo de los recursos.
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Debe reconocerse que los gobiernos municipales cuentan ¢
recurscs financieros limitados, pero sus acciones repercuten en f
ma directa en la satisfaccion de las necesidades de la poblacion.

Los ayuntamientos deben plantear en el plan municipal de de
rrollo los programas que cubrirdn con recursos propios; adem
tienen la posibilidad de contar con recursos provenientes del gabi
no federal y estatal, planteando propuestas y presentando
esquema de prioridades de cardcter municipal a través del Conx
de Planeacién para el Desarrollo (COPLADE) de la entidad.

En cuanto al gasto pablico federal, se sabe que es el principal ;
trumento de politica econémica con que cuenta el sector publ
para cumplir sus fines. También es por todos conocido que
monto, estructura, financiamiento y destino del gasto puabli
depende en gran medida el grado de desarrollo que tenga una
gién, un estado o un pais.

Aplicando esa interpretacién al campo municipal, podemos a:
mar que el gasto pablico municipal es un instrumento con ¢
cuentan los ayuntamientos para cumplir con las funciones de se
cios y obras publicas.

El presupuesto se define como un plan integral expresado en t
minos financieros, mediante el cual se realiza un programa de o,
racién en un periodo determinado. En el se incluyen estimacio
de: a) servicios, actividades y proyectos comprendidos en el prog
ma; b) los requisitos y necesidades de gastos resultantes, y c) rec
sos disponibles para mantenerlo.

El presupuesto debe constituir el instrumento de ejecucién inn
diata, a corto plazo, de los objetivos de mediano plazo conteni
en el plan municipal de desarrollo. Cuando se tiene concebido
plan amplio a mediano plazo (tres afios para la administraci
municipal) el presupuesto debe ser un corte transversal de ese pl:
generalmente de un afio. El presupuesto es el medio que perm
pasar del plan a la accién, al designar las partidas y controlar
fondos para las operaciones del afio siguiente.

Quiza el problema econémico y administrativo mas importa
al que se enfrente cada afio el gobierno de cualquier nivel es
presupuesto. En el ambito municipal, el alcalde, auxiliandose
organo directivo, lo estudia, lo revisa, y lo aprueba si procec
Posteriormente lo lleva al cabildo donde el resto de los integran
del ayuntamiento deciden si es aprobado o no, Finalmente,
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cuerpos directivos administrativos lo ponen en practica.

Con la aplicacién correcta de las reformas al articulo 115 consti-
tucional, seguramente los municipios veran incrementados sus in-
gresos, lo que por supuesto incrementara las erogaciones para dar
mads amplios y mejores servicios a la poblacién. En ese sentido, el
sistemna del presupuesto por programas puede servir a los municipios
para aumentar su eficiencia.

El fundamento del presupuesto tradicional se ocupa de las cosas
que un gobierno adquiere, como son: los servicios personales, los
servicios no personales, materiales y equipo, etc.

Las tareas que un gobierno ejerce para cumplir sus funciones,
(como pueden ser la construccién de escuelas, el mantenimiento de
parques y jardines, la recoleccién de basura, la adecuacién de tie-
rras de cultivo, la instalacién de tomas de drenaje) son la parte
fundamental del presupuesto por programas. En esta forma el pre-
supuesto debe formularse y presentarse por programas que nos
muestren el trabajo que debe desarrollarse a un determinado costo,
atendiendo a objetivos definidos.

L.a instauracion del sistema del presupuesto por programas debe
ser gradual, ya que no sélo implica la necesidad de mejoramiento
técnico en el tratamiento presupuestario, sino supone un cambio
que compromete a todos los niveles de la estructura administrativa
del gobierno. La tarea presupuestaria debe ir ligada estrechamente
a la planeacién, determinando un trabajo de conjunto con los sec-
tores responsables.

El presupuesto por programas jamas se puede aplicar sin la des-
concentraciéon de las actividades y sin contar con una estructura
orgdnica administrativa bien definida.

ITL. 3-Empresas ptiblicas municipales

En la actualidad la participacién del gobierno municipal dentro
de la actividad econémica es casi nula, lo que se origina en los
raquiticos ingresos que perciben los ayuntamientos. Con las refor-
mas al articulo 25 constitucional (que dan al Estado el papel de
rector y promotor del desarrollo econémico y social) es posible
hacer realidad el objetivo de fortalecimiento municipal, convir-
tiendo al municipio en agente econémico productor de bienes y
servicios, a través de las empresas pablicas municipales.
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\l igual que el gobierno federal cuenta con empresas Pﬁb]
jiura promover y fomentar el desarrollo econémico y social d
wacion, el municipio puede implementar organismos simil
{uir i incentivar la actividad econémica y para promover el desa
Il microregional. y

I'ara poner en préctica la reforma municipal los ayuntamie
L(eitan con un instrumento importantisimo que son las emp:
publicas municipales. Estas pueden ofrecer una serie de vent
jara la poblacién de su ambito territorial, asi como para los b
intes de las comunidades vecinas. Destacan las siguientes:
| Apoyo al ingreso del ayuntamiento, lo que se logra de dos .forr

yenerar utilidades por sus operaciones de mercadq y mediant

Imnpuestos y contribuciones locales que debe cubrir.

' Aumento del empleo de los residentes del municipio. Co
puede lograrse el arraigo de los habitantes en su lugar de 1
imiento y, aunque en minima parte, evitar la emigracion h
lus grandes ciudades o hacia el exterior. I

i Aumento de la oferta y la demanda de bienes y servicios 1
wirion para satisfacer los requerimientos de la poblacion ¢
municipio. , .

{ Contribucion para reducir la carrera inflacionaria. Este es
(e los objetivos primordiales de la politica econémica nacic
Debido a que las empresas publicas muni(:lpal.es deben ve
sus productos a precios mas bajos que los part.1§ulares, pu
ayudar, hasta donde el precio de los insumos utilizados se lo
mith, & que no haya aumentos tan persistentes €n los pr
(e los productos en la region en que estén operando.

Por todo ello debe tenerse presente que las empresas pab
juiicipales, ideadas en nuestro pais a nivel institucional por ¢
Lo del Estado de México, son un proyecto de bastante fact
dudl en materia financiera y productiva. De aqui .que_cl pre:
‘a0 se encamine a apoyar la creacion y consolidacion de
Lan cinpresas pablicas municipales.

RECOMENDACIONES PARA MEJORAR LA
ECONOMIA MUNICIPAL

(on lus salvedades mencionadas, la institucién municipal p
gt un papel trascendente en el proceso de desarrollo regio
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nacional, para lo cual se proponen las siguientes medidas para
mejorar la economia municipal:

1. En una politica fiscal sana es fundamental guardar un equili-
brio entre gasto y financiamiento. Para ello se deberdn tomar en
cuenta, hasta donde nos lo permitan las posibilidades, quiénes van
a ser los beneficiarios tltimos de las obras y servicios pablicos, ya
:}ue de ello se debe derivar el justo pago por las prestaciones recibi-
das.

2. Para los municipios urbanos y metropolitanos el impuesto
predial debe ser el pivote fundamental de sus ingresos propios. Esto
solamente se lograra si se cuenta con padrones fiscales actualizados.
Il apoyo del gobierno estatal es fundamental debido a los convenios
para administrar temporalmente el impuesto predial. A nuestro
Juicio deberia ser obligatorio para los gobiernos estatales capacitar
técnicamente al personal de los municipios, para que puedan ellos
administrar ese renglén de ingresos tan importante,

3. En el campo de los derechos, el cobro por el servicio de agua
potable debe ser lo mas equitativo posible para evitar derroches y
para poder dotar a comunidades que atGn carecen del servicio. Los
ingresos percibidos por el servicio de agua potable y el pago del im-
puesto predial, deben ser las dos grandes fuentes de ingresos de los
municipios urbanos y metropolitanos.

4. Las contribuciones especiales de mejoras son una institucién
meramente municipal, con lo cual los ayuntamientos pueden alle-
garse fondos para la construccién de obras puablicas de caracter
divisible que incrementen el nivel de vida de la poblacién. Para
que este tipo de contribuciones sea equitativo deberé cobrarse a los
individuos la parte proporcional del beneficio a que haya dado
lugar la construccion de la obra publica.

5. Las autoridades federales, estatales y municipales deben
reconocer que las participaciones no son un subsidio denigrante ni
una concesién graciosa o voluntaria, sino que forman parte inte-
grante del sistema fiscal nacional. Nuestra propuesta va encamina-
da a que el Congreso de la Uni6n revise el monto de participacio-
nes federales en los impuestos que les corresponden a los munici-
pios. Actualmente les corresponde el 3.5 por ciento del total de im-
puestos recaudados en el pais. Proponemos que si se quiere alcan-
zar la verdadera descentralizaci6n de la vida nacional y el fortale-
cimiento municipal, esas participaciones deberan elevarse hasta
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llegar del 6 al 7 por ciento de los impuestos nacionales, sin mei
cabar las participaciones federales que les corresponden a las ¢
dades federativas.

6. Seria deseable que los municipios urbanos y metropolit:
pudieran aumentar sus ingresos extraordinarios contando col
facultad de emitir titulos de deuda pablica con el apoyo y resp:
de un organismo, departamento o comisién del gobierno fed
(aqui se propone a la Secretaiia de Hacienda y Crédito Pab
para financiar proyectos de obras de desarrollo urbano). E
proyectos o programas a financiar deberan ser obligatoriame
autoliquidables. En ese sentido, la creacion de empresas pibl
municipales para administrar esas inversiones es una buena
cién.

7. Es necesario que las entidades federativas cuenten con col
nios Estado-Municipio que funcionen, como el Convenio Gnice
Desarrollo (CUD) cuya finalidad es proporcionar ingresos extrao
narios a los municipios por parte del gobierno estatal para finan
los proyectos de obras de desarrollo urbano que requiera con p
ridad el municipio adscrito a dicho convenio. Los gobiernos est
les deberan aportar cuando menos el 50 por ciento del costo d
obra. En algunos Estados estos convenios ya existen.,

8. Derivado de la Ley Nacional de Planeacion y de la ley est
respectiva (si existiese ésta) cada municipio debera contar cor
plan municipal de desarrollo. Con la elaboracién de este docunr
to se buscara determinar qué obras y servicios son prioritari
permitird implantar una programacion adecuada de los recu
de que disponen los ayuntamientos. Si el municipio cuenta
recursos escasos, se hace imprescindible darle més eficiencia a
erogaciones, ya que sus acciones repercuten en forma inmediat:
la satisfaccién de las necesidades de la poblacién. La implen
taciéon del plan municipal de desarrollo sera uno de los puntos
logren afianzar la instauracion de la reforma municipal.

9. Quiza no nos equivoquemos cuando afirmamos que el pro
ma principal de cualquier gobierno es el presupuesto. Sin lug:
dudas con la aplicacién correcta de las reformas al articulo
constitucional, los ingresos de los municipios creceran. Esto
pone que los municipios deban contar con procedimientos admi
trativos més modernos para darle mayor eficiencia al gasto mi
cipal. En esta perspectiva, el sistema del presupuesto por pro;






