La Hacienda Municipal

El sistema federal mexicano de 1917 y el
proceso de consolidacion de la nacion im-
plicé la concentracion de las funciones pi-
blicas, a través de un partido politico y un
presidente de la Repdlblica fuertes, para dar
respuesta vigorosa al caudillismo y defender
la integridad de la Republica constantemen-
te amenazada. Los resultados, sin embargo,
fueron un federalismo juridicamente puro
que en la practica se tradujo en la acumula-
cion de poder econdmico y politico por
parte del gobierno federal, y la debilidad de
las entidades federativas y sus municipios.
La pacificacion del pais vy el avance de su
organizacion institucional a partir de 1928,
sentd las bases de un crecimiento social y
econOmico sostenido. Recordemos el repar-
to entre campesinos de grandes extensiones
de tierra. La construccion de una infraes-
tructura bdsica representada por cami-
nos, obras publicas, obras de irrigacién,
educacién, salud vy seguridad social,
nacionalizacion del petrdleo, intervencidon
del Estado en materia de energia eléctrica,
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formacién de una industria nacional,
creacion de una clase empresaria! y una or-
ganizacion obrera, y la estructuracién de un
sistema financiero publico y privado. Todo
ello permitié después de casi sesenta afios,
transformar a nuestra nacién. El pais ha
continuado su desarrollo y consolidado una
vasta infraestructura de libertad social. No
obstante, lasociedad mexicana enfrenta una
serie de probilemas, como son: fa crisis eco-
nomica y financiera iniciada en 1982, como
parte de la gestacion y el desarrollo de la
crisis econdmica internacional, el desequili-
brio regional y sectorial, la distribucién
inequitativa de la riqueza nacional, y la fal-
ta de participacién ciudadana en [a toma de
las decisiones que mas les afectan.

Desde nuestro punto de vista, estos son
los cuatro problemas torales que enfrenta
el pafs en el presente. Dichos problemas en-
cuentran su origen, su relacion causa y efec-
to en el proceso centralizador que hemos
vivido.

El municipio en México constituye una
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de las principales conquistas del movimien-
to armado de 1910. Nuestra Constitucion
politica toma la instituciéon municipal co-
mo la base de la division territorial y de la
organizacion politica y administrativa del
pafs. El municipio también es un elemento
indispensable e insustituible dentro de las
politicas del desarrollo regional y nacional.
No obstante, el debilitamiento de! munici-
pio ha sido progresivo, lo mismo en lo fis-
cal y financiero que en (o administrativo y
politico. Por ello, resulta explicable que
durante la campafia presidenciai de 1982
se desbordara el interés de la ciudadania
por tratar el problema del fortalecimiento
municipal, convirtiendose en uno de los
temas mas importantes de la consulta po-
pular con aproximadamente tres mil ponen-
cias, como culminacion de un largo proceso
historico de analisis, estudio y promociones
de innumerables rumbos sociales de destaca-
dos individuos y servidores publicos del
pais, que recogio el candidato presidencial
del Partido Revolucionario Institucional,
enviando al Congreso de la Unidn la inicia-
tiva de reformas al articulo 115 constitu-
cional, representando la reforma politica
del municipio al fortalecer sus facultades,
ingresos, seguridad juridica y la participa-
cidn democratica de la comunidad.

Del texto constitucional destacan nuevas
y mayores atribuciones al municipio y una
nueva estructura de su hacienda puablica.
Las responsabilidades municipales com-
prenden tas materias de desarrolio urbano,
servicios publicos, reservas territoriales y
ecoldgicas; sus recursos financieros provie-
nen basicamente dela fiscalidad de la tierra.

Se reformo la legislacion estatal y muni-
cipal para adecuarla a las reformas del ar-
ticulo 115 constitucional y se han celebrado
convenios estado-municipio para trasladar
a estos Gltimos la operacion de los servicios
publicos sefialados en la propia Constitu-
cibn.

De esta parte quisiera destacar lo siguien-
te: La reforma del articulo 115 constitucio-
nal es, en nuestra opinion, el resultado de
un largo proceso historico en el que han
participado instituciones e individuos para
promover la reforma de este articulo cons-
titucional con dos ideas fundamentales, que
han prevalecido a lo largo de todo este pro-
ceso historico y que son: uno, devolver al

municipio su soberania fiscal y, dos, el que
el elemento principal de las finanzas muni-
cipales sean, a partir de la reforma, los in-
gresos provenientes de la fiscalidad de la
tierra,

Asi, encontramos que dentro del catalo-
go de ingresos municipales dos fuentes son,
en este momento, las mas importantes y lo
seran por mucho tiempo, como son: 1os in-
gresos provenientes de la fiscalidad de la
tierra y 1os ingresos provenientes de las par-
ticipaciones.

Ahora bien, ¢{sobre qué bases podemos
cimentar la capacidad de las finanzas pu-
blicas para llevar adelante el fortalecimien-
to municipal y lograr la reactivacion de su
economia?

Para 1986, las politicas de ajuste de la
economia de las finanzas publicas de Méxi-
co no habian logrado sus metas. Los afios
de austeridad y de sacrificio social no han
llevado al pais a una situacion mejor, salvo
por el hecho de que gracias al ajuste econo-
mico no se estd en una situacion de mayor
crisis. Al inicio de 1986, la caida de los
precios internacionales del petrolec afectd
alin mas la economia, reduciendo los ingre-
s0s nacionales en aproximadamente 6.5 por
ciento del producto interno bruto sobre
una base anual. La restauracion de la eco-
nomia y las finanzas pUblicas continda
condicionada a dos factores: los ingresos
provenientes del petrdleo y los ingresos de-
rivados de un mayor endeudamiento exter-
no. Ambos caminos se han reducido como
vias para lograr el suficiente financiamiento
que el pais esta requiriendo, En materia de
politica fiscal, el estancamiento de la eco-
nomiz y el indice de la inflacian han afec-
tado el sistema tributario, limitando la
posibilidad de fortalecer las haciendas
publicas de las entidades federativas y los
municipios mediante mayores transferen-
cias de recursos financieros, El sistema tri-
butario, asimismo, ha perdido capacidad
frente a un proceso altamente inflacionario.
Practicamente, la inflacion nulificd los es-
fuerzos realizados en los primeros afos de
gobiernc para sanear las finanzas pablicas
del Estado, y la caida de los precios del pe-
tréleo mostro la vulnerabilidad de los ingre-
sos publicos respecto del precio de aquél.

En 1986, los ingresos que se percibieron
por impuestos al petroleo bajaron 1.25 por-
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centuales del producto interno bruto en re-
lacién a 1985, debido a la caida del precio
del petrdleo observada en ese afio. Asimis-
mo, a partir de 1981 se registro una pérdida
en la dindmica recaudatoria de los ingresos
no petroleros. La recaudacion no petrolera
disminuyé de 10.9 por ciento del producto
interno brutc en 1980 a 9.6 en 1985 vy
llegd a representar solo el 6.6 por ciento
del producto interno bruto estimado en
1986; las diversas medidas adoptadas entre
1983 y 1985 para aumentar la recaudacion
no pudieron evitar esa caida. La pérdida re-
caudatoria fue especialmente aguda en el
impuesto sobre [a renta, cuya recaudacion
disminuy6 del 5.8 por ciento del producto
interno bruto en 1981 al 4.2 por ciento en
1985 v 4 por ciento en 1986 estimado. Mas
del 70 por ciento de esta caida ocurrio en
las contribuciones de las empresas por este
concepto.

La recaudaciéon del impuesto sobre im-
portaciones sufrié una contraccién impor-
tante al pasar del 1 por ciento del producto
interno bruto en 1981 al 0.6 por ciento en
1985. Se estima que la recaudacién ascen-
did a 0.7 por ciento del producto en 1986.

En el caso del impuesto al valor agregado,
las modificaciones legislativas que entraron
en vigor en 1983 elevaron la recaudacion a
3.1 por ciento del producto interno bruto
ese afio; y aunque en 1984 los ingresos par
este concepto sufrieron un ligero aumento,
en 1986 la carga fiscal de este impuesto lle-
g6 apenas al 2.7 por ciento estimado. Como
consecuencia de esta pérdida en la recauda-
cion y dela caida de los ingresos petroleros,
la carga fiscal pasd de representar el 18.6
por ciento del producto interno bruto en
1983 a 17.5 por ciento en 1985 y en 1986
llegd a 15.4 por ciento del producto inter-
no bruto estimado.

El gobierno instrumentd modificaciones

a la estructura del sistema tributario me-

diante la correccion de la base gravable del
impuesto global de las empresas. También
buscd disminuir la pérdida de los ingresos
fiscales resultantes del rezago existente
cuando el impuesto se causa y cuando se re-
cibe. Para 1987 se contempla el mejora-
miento de la administracion tributaria vy
una recaudacién que se estima en un 13 por
ciento del producto interno bruto; no obs-
tante, la politica fiscal no se orienta a la

implantacion de una reforma fiscal integral
congruente con la penosa realidad del pais,
como tampoco para alcanzar la moderniza-
cion de la administraciéon tributaria en los
diferentes niveles de gobierno, tendiente a
generar una mayor recaudacion de recursos
¥ poner un limite a la evasion de impuestos
fiscales.

Por lo que corresponde al gasto pablico,
la austeridad significativa en términos de su
costo social e infructuosa por los resultados
obtenidos no compensa los egresos por los
altos intereses de la deuda interna, igual al
B0 por ciento del gasto del presupuesto fe-
deral; es decir, aproximadamente el 18 por
ciento del producto interno bruto.

El analisis de la informacién financiera
municipal es fundamental para entender su
evolucion y perspectivas. Los ingresos ordi-
narios de los municipios han venido incre-
mentando sus participacionesen los ingresos
totales: 33,736 millones de pesos respecto
del total de 35,792 millones de pesos en
1984. No obstante, se observa la pérdida de
importancia de los ingresos recaudados di-
rectamente en el municipio y una mayor
dependencia de los ingresos por participa-
ciones: 10,873 millones de pesos por con-
cepto de ingresos directosy 22,863 millones
de pesos por concepto de participaciones
en el mismo afio de 1984, equivalente a 32
y 67 por ciento respectivamente del total
de los ingresos municipales., Como hemos
dicho, las participaciones en favor de los
municipios se han venido incrementando:
de 9,488 miliones de pesos en 1981 a
22,863 millones de pesos en 1984. Los sub-
sidios a los municipios vienen expresando
una fuerte caida: de 1,963 miliones de
pesos en 1981 a s6lo 252 millones de pesos
en 1984. Las aportaciones observan un cre-
cimiento regular; de 181 millones de pesos
en 1981 a 267 millones en 1984, lo que in-
dica que han mantenide una linea mas o
menos constante, El crédito se ha incre-
mentado notablemente: de 881 miliones de
pesos en 1981 a 1,117 millones de pesos en
1984: dentro del catdlogo de los ingresos
municipales los impuestos son el concepto
mas importante. Debemos recordar que el
corazon de la reforma al articulo 115 es de-
volver la soberania fiscal al municipio. Hoy
en dia, los impuestos a |la propiedad territo-
rial junto con el renglon de las participacio-
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nes constituyen la clave de las finanzas
municipales y atn lo serdn en el futuro.

Ahora bien, dcual serad el México con el
que concluira el siglo XX? écudl sera el pais
al que aspiramos? y {cudl sera nuestra capa-
cidad gubernamental para cumplir con las
tareas que corresponden al futuro proximo?

Con una poblaciéon de 78 millones de ha-
bitantes en la actualidad, llegaremos al ya
cercano afno 2,000 con mas de 100 millones
de habitantes, demandantes todos de ali-
mentacion, servicios asistenciales y urbanos,
educacion, etcétera. La politica econdmica
y las finanzas publicas continuaran condi-
cionadas por un mayor endeudamiento
interno y externo y por los ingresos del
petréleo. Dramaticamente, ambos caminos
se irdan reduciendo como vias para lograr el
suficiente financiamiento. La situacion de
la economia y la inflacidon continuarédn
afectando de manera importante el sistema
tributario del pais, limitando la posibilidad
de que se fortalezcan las finanzas pablicas.

El monto de la deuda pablica externa e
interna, el servicio de la misma en déficit
financiero y la fuga de capitales son, en
suma, algunas de las variables que debilitan
las finanzas gubernamentales y reducen los
margenes de maniobra en materia economi-
ca, Yy que condicionaran las politicas de
descentralizacion, de desconcentracion, las
relaciones intergubernamentales y el forta-
lecimiento del sistema federal en México.

Los proximos gobiernos federales se en-
frentaran a la imposibilidad de poner en
practica medidas de suficiente profundidad
y amplitud dentro de una perspectiva de lar-
go plazo. Porque la escala y la gravedad de
los problemas superan nuestra capacidad
administrativa y financiera para enfrentar-
los. La velocidad con que se multiplican los
problemas agudizan los existentes y con
frecuencia rebasan |las soluciones cuando és-
tas apenas se esbozan, por lo que las futuras
acciones gubernamentales deberan ser e}
resultadc de politicas y estrategias adecua-
das, gue permitan comenzar a resolver
nuestros grandes problemas a que hice refe-
rencia al inicio de este documento,

El gobierno encarard la necesidad de dis-
poner de crecientes ingresos para poder ha-
cer frente a su gasto corriente y de inversion
productiva y social. Resulta dificil que el
actual sistema tributario nacional pueda

generar los recursos que se requieren, afec-
tando el proceso de descentralizacion de la
vida nacional. Es por ello que el pais re-
quiere en 1o inmediato de una reforma
fiscal realista, la modernizacion de fa admi-
nistracién tributaria y la revision de las rela-
ciones fiscales intergubernamentales, coma
un paso obligado para hacer de las politicas
de ingreso, de gastos publicos, la columna
vertebral del financiamiento de la actividad
gubernamental sin recurrir a mayores vold-
menes de deuda externa e interna.

La reforma fiscal debe captar con todo
realismo las condiciones de ta economia na-
cional, a fin de identificar y estructurar ba-
jo principios universales de eficiencia y de
equidad las fuentes y las formas de acumu-
lacién de riqueza, de ingresos y de consu-
mo privado. Especialmente cuando la
riqueza se encuentra en un proceso de alar-
mante concentracién. La necesidad de con-
tinuar perfeccionando nuestro sistema
fiscal se orienta a lograr en lo futuro un
nuevo sistema de competencias fiscales;
mantener la justa determinacion de la carga
tributaria por sector y por tipo de contribu-
yente, consecuente a la acumulacion de los
distintos gravamenes y a la doble tributa-
cién que los afecta, asi como atender la
justa distribucion de la total recaudacion
impositiva entre los distintos 6rdenes de go-
bierno.

La modernizacion de la administracion
tributaria permitirda reducir los niveles de
evasion fiscal y aumentar la base de susten-
tacion del sistema fiscal, incorporando en
los tres niveles de gobierno al causante eva-
sor. Los gobiernos de los estados pueden
desempefiar un valioso papel en esta tarea.

El pais no necesita mas de un poder cen-
tralizante; en cambio, motivos histéricos
aconsejan fortalecer el sistema federal. Ei
futuro de la nacién ya no debe descansar
mas en un proceso centralizador, sino a par-
tir del fortalecimiento de los estados y sus
municipios. En el futuro, las politicas na-
cionales y regionales deberan elaborarse a
partir de una politica para las entidades fe-
derativas; ain mas, las politicas de regiona-
lizacion seran las entidades federativas y los
organismos regionales los gobiernos de los
estados, convertidos en auténticos drganos
promotores del desarrollo. Alcanzar estas
metas requiere plazos de tiempo; pero, so-
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bre todo, un esfuerzo sistematico de mejo-
ramiento administrativo y financiero de las
entidades federativas, asi como el fortaleci-
miento de las relaciones de los tres niveles
de gobierno a partir de la realidad economi-
ca y financiera gue nos condiciona.

Finalmente, diré que la situacion finan-
ciera del municipio en la etapa actual del
pais no puede reducirse a un simple ensayo
contable; reclama en este momento de un
enfoque presupuestal y programatico en su
reiacién con el nivel estatal y el federal.
Obliga a replantear el fortalecimiento de la
hacienda municipal no mediante demandas
crecientes e irreconciliables sobre los recur-
sos tributarios limitados o parte de los go-

biernos municipales, sino a través de cinco
puntos: 1) La busqueda y utilizacidén inten-
siva de mecanismos de financiamiento mu-
nicipal no tributarios; 2) La definicién de la
estrategia financiera que deba corresponder
al municipic urbano de transicion rural y
marginado, tomando como base una tipolo-
gfa municipal; 3) El mejoramiento de la ad-
ministracion tributaria municipal; 4) El
apoyo a las instituciones y organismos de
asistencia técnica dirigido a los municipios,
a la formulacidon de proyectos productivos
y rentables, y 5) El apoyo y la promocion
para el establecimiento de empresas publi-
cas a nivel municipal, asi como el sanea-
miento de las empresas publicas ya existen-
tes.



