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1.PRINCIPALES PROBLEMAS
DELA ADMINISTRACION
MUNICIPALENMEXICO

I municipio en México es unade las institu-

ciones de mayor arraigo y tradicién histéri-
ca. Ha sido objeto de muiltiples estudios y de
preocupacién constante de gobiemos y organi-
zaciones de todo tipo, es como lo define la
Constitucién, labase de ladivisién territorial y la
organizacidn politica y administrativa de los
estados de Ia federacidn.

Su complejidad se acentia debido al gran
nimero y a su considerable diversidad, no sola-
mente en términos de la nacidn sino adn dentro
de los estados mismos.

Roberto Avalos Aguilar

Las diferencias son infinitas y es dificil enrnar-
carlos en una sola definicién. Sin embargo, hay carac-
teristicas y situaciones que fes son comunes atodos;
tal es el caso del marco juridico que los regula, que se
aplica desde los mds pequefios —que son realmente
aldeas que no llegan a 500 habitantes— hasta las
grandes urbes que rebasan cientos de miles.

El Consejo Nacional de Poblacién de la
Secretaria de Gobemnacidn, presentd el proyecto
Desigualdad y Marginacién Municipalen
México,cuyos primeros resultados apare-
cen en un valioso documento titulado
"IndicadoresSocis-econémicos e Indicede
Marginacién Municipal".'

El proyecto en cuestidn responde a "la nece-

| Secretaria de Gobernacién y Consejo Nacional de Poblacién, México, 1994,
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sidad de desarrollar indicadores que permitan
identificar la desigualdad econémica y social y
ademds que contribuyan a detectar las condicio-
nes de pobreza y marginacién de los diversos
grupos y sectores de la poblacién”.

Los resultados globales para toda la Republi-
ca, que muestran el grado de marginacidn en las
entidades federativas, son los siguientes: ensélo
3 estados se encontrd una marginacién muy baja
y comprenden una poblacién de 13 millones de
habitantes; 10estados registraron una marginacion
baja, que afecta a poco més de 26 millones de
habitantes; 4 estados estdn en la categorfa de
marginacién media con 4 millones de habitantes;
9 estados de marginacién alta con 16.5 millones
de habitantes y finalmente, 6 estados con margi-
nacién muy alta. que comprenden una poblacién
de 21 millones de habitantes.

Enrelacién con este espectrode la marginacion
.qué pueden hacer las autoridades responsables?
Larespuestaes muy variada, porque existen gran-
des contrastes. Un numeroso grupo de ciudades
enfrenta problemas de creciente inmigracién
que demanda atencién y servicios que en la
mayoria de los casos no son satisfechos debido
alalimitacién de sus recursos. El problema més
agudo en este sentido [o resienten en las dreas
metropolitanas, como es el caso de Monterrey,
Guadalajara y Puebla, donde los indices de inmi-
gracidn son sumamente elevados.

Por otra parte, numerosas localidades de menor
poblacidn enfrentan serios problemas principal-
mente en su desarrollo urbano, junto con fuertes
restricciones en cuanto a su capacidad técnica y
financiera que les impide hacer frente a necesida-
des yaexistentes en el pasado, que se incrementan
y reproducen conforme avanza el tiempo.

La marginacidn es un fendmeno estructural
que expresa la exclusién de la poblacion del
proceso de desarrollo y del disfrute de sus benefi-
cios en las dimensiones de laeducacioén, vivienda,
localizaci6n e ingreso monetario. La aplicacién
de métodos estadisticos permite construir a partir

de estas dimensiones, un indicador-resumen e
identificar grupos de municipios con el mismo
grado de marginacidn.

A partir de las reformas y adiciones al articulo
115 de la Constitucién de la Republica, efectua-
dasen 1983, el municipio en México se vio nota-
blemente reforzado en lo que concierne a su régi-
men legal. Se le definié més claramente su patrimo-
nio y su personalidad juridica, se le reconocid su
capacidad para reglamentar siempre y cuando obe-
deciera a las bases normativas decretadas por las
legislaturas locales y ademds conté con lo que se
llama la seguridad juridica para proteger los dere-
chos de los ayuntamientos y de sus integrantes.

No obstante, los avances logrados, no todos
los ayuntamientos han ejercido a plenitud su
facuitad reglamentarta y existen todavia grandes
rezagos originados, ya sea por desconocimiento
de los funcionarios o por falta de claridad de las
mismas bases normativas. En muchos casos, se
da la obsolescencia de los bandos de policia y
buen gobiemo y se perciben grandes deficien-
cias en la formulacién y ejecucién de las
disposiciones reglamentarias. También se notan
grandes fallas en los reglamentos de los servi-
cios piblicos, originando su incumplimiento en
perjuicio de la ciudadania.

E! problema muchas veces reside en la falta
de personal calificado para la elaboracién de los
reglamentos, circulares y disposiciones admu-
nistrativas.

La cuestién hacendaria es uno de los.aspectos
m4s importantes dentro de la problemética mu-
nicipal, que en los uitimos tiempos ha registrado
notables transformaciones.

Con la incorporacién del impuesto predial y
los derechos por consumo de agua potable a la
férmula de distribucién de participaciones, se ha
logrado elevar la recaudacién de estos
gravimenes en muchos municipios del pais y al
mismo tiempo, aumentar las participaciones de
los municipios.
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Los municipios mas desarrollados del pais
han comenzado a crear una sélida estructura
impositiva. Una cantidad considerable de estos
ha modificado su marco juridico. Tambi€n se
nota la elevacién de ingresos por el cobro de
derechos por la prestacién de ciertos servicios
publicos. Las contribuciones de mejoras se ubi-
can como un componente destacado para
incrementar los ingresos.

La modernizacién de los catastros estatales
y de los registros piblicos de la propiedad, ha
sido el punto de partida para que las administra-
ciones hacendarias inicien el camino de la
profesionalizacién.

Los esquemas tradicionales del cobro y el
control de obligaciones, han cedido paso a siste-
mas dgiles y equitativos de la recaudacion,
fiscalizacién y uso intensivo de la informacién.

Las actividades ecoldgicas y de reordenacién
urbana, permiten un aumento en la recaudacién
mediante la adopcién de nuevas fuentes de in-
greso por conceptos que gravan el nivel de
contaminacidn y larealizacidn de actividades de
desarrollo urbano, como son fraccionamientos,
urbanizacidn y edificacién.

Por otra parte, existen algunos probiemas por
resolver. Hay férmulas estatales de distribucién
de participaciones inequitativas. Quizi fuera
conveniente promover sistemas estatales de coor-
dinacién fiscal que incluyan férmulas locales
que premien el esfuerzo recaudador, apoyen zo-
nas deprimidas y contemplen ajustes financieros.

"No existe una politica interestatal ni
intermunicipal de estimulos fiscales y mecanis-
mos compensatorios. Conviene estudiar como
generar ahorros publicos y canalizarlos aestados
con zonas marginadas. Entre los municipios, las
autoridades estatales podrian establecer estos
mecanismos y permitir una administracién
tributaria justa.

Las haciendas municipales ain dependen en

mucho de los gobiernos estatales. Convendria
crear nuevas fuentes de ingresos municipales,
estudiar modificaciones a la Ley de Coordina-
cién Fiscal, como es el caso del dmbito
coordinado en materia de derechos, asi como
incentivar el uso de nuevas formas juridicas de
administracién, como la concesién o la
privatizacion.

Existe una escasa o nula profesionalizacién
en muchos municipios, que tienen personal con
insuficientes conocimientos fiscales, por 1o que
convendria organizar programas intensivos de
capacitacidn y asistencia técnica.

La planeacién es un instrumento de raciona-
lidad politica y administrativa que trata de dar
respuesta a las interrogantes siguientes: ;qué
vamos 2 hacer? ;hacia dénde queremos encami-
namos? ;con qué recursos contamos? jquién o
quiénes son responsables de la direccion? En
este contexto, los municipios tienen la capacidad
juridica para determinar los principios de su
planeacién, sin embargo, existen causas funda-
mentales que obligan a que la planeacion
municipal no sea totalmente auténoma.

La primera causa es de orden econémico,
pues no cuentan con los recursos suficientes para
instrumentar un desarroilo auténomo; en segun-
do lugar, existe el orden politico, pues los
municipios son componentes de un Estado na-
cional, por lo cual deben hacersuyas las politicas
generales del desarrollo, ademds de que los re-
cursos aplicados en su jurisdiccion,

 principalmente son de origen estatal y federal.

Por las razones anteriores, la planeacion munici-
pal se caracteriza por serdependiente del esquema
de la planeacién nacional.

El espacio temporal de {a poblacién munici-
pales regularmente de tres afios y estd constituido
por programas operativos anuales; esto no sig-
nifica que no se puedan hacer planes de mayor
alcance, aunque larenovacién de las autoridades
municipales cada tres aiios significa una limita-
cidn para los planes de largo plazo.
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El establecimiento de la planeacién munici-
pal debe ser un proceso gradual y no una moda
que pronto se deseche, tiene que ser de aproxi-
maciones sucesivas, ya que la mayoria de los
municipios mexicanos no cuenta con la capaci-
dad técnica y los recursos para enfrentar las
necesidades latentes, por lo que a veces el plan
municipal se convierte en un documento de
lamentaciones y no en una actividad racional.

Como ya se hadicho anteriormente, los ayun-
tamientos estdn facultados para llevar a cabo
acciones de planeacién y regulacién de los pro-
cesos de crecirmiento y desarrollo urbano de sus
centros de poblacién. En este marco de accidn,
los términos formular, aprobar, administrar, con-
trolar, vigilar, participar e intervenir expresan
los alcances que en esta materia tienen los ayun-
tamientos; sin embargo, estos no tienenun pleno
dominto de su espacio urbano, pues se encuen-
tran entre dos sujetos de derecho sobre la misma
materia: los particulares y los gobiernos federal
y estatal.

A su vez, lacuestionurbanaevidentemente es
un problema nacional que tiene causas que sélo
pueden ser combatidas anivel general y no local,
quedando asi los ayuntamientos imposibilitados
para solucionar de fondo los problemas urbanos,
no obstante, cuentan con elementos para evitar-
los y, sobre todo, para administrar mejor su
desarrollo.

Es indiscutible que responsabilizar al ayunta-
miento del desarrollo urbano es un proceso de
magnitud histérica. porque posibilita la eficien-
ciay eficacia de los planes y programas en virtud
del conocimiento de los problemas especificos;
no cbstante, deberdn seguir ciertas pautas que se
desprendende laexperiencia obtenida durante el
periodo de realizacién de los planes de desarro-
llourbane. De acuerdocon las tesis de calificados
especialistas, nuestro proceso de desarrolio ur-
bano ha sido ineficaz e irracionalmente
construido.

En consecuencia, en la medida en la que nos

hemos urbanizado, hemos agotado nuestracapa-
cidad de financiar el desarrolio y la operacién de
nuestras c¢iudades, en la medida en que nos
hemos urbanizado, nos hemos empobrecido; las
ciudades estdn experimentando una crisis fiscal
y financiera muy seria que se pretende cubrircon
el incremeato en los impuestos y en el precio de
los servicios.

Sinembargo, el incremento tiene un limite: la
capacidad de pago del contribuyente y del usua-
rio; los planes de desarrollo urbano han sido
demasiado perfectos, es decir, no son realiza-
bles, se han movido en el contexto de mitos y
recetas rigidas, lo que hace necesario sustituirlos
por esquemas y estrategias realistas y practicas,
pues la planeacion no sirve sino se aplica.

En la mayorfa de los municipios que han
tenido un desarrollo importante, la preocupa-
cién por lo ambiental ha surgido no tan sélo por
la imperceptible alteracién del medio natural
debido al proceso mismo de desarrollo, sinoc que
se ha manifestado como una fuerte demanda
social por las implicaciones negativas que han
repercutido tanto en la salud como en las activi-
dades productivas de las cuales depende la
poblacién.

Frente a esta critica situacién ambiental que
parece desfasar las posibilidades de los ayunta-
mientos para solucionarla, frecuentemente no se
han valorizado ias experiencias federales en este
campo ni las potencialidades que ofrece el régi-
men municipal para lograrunaefectivaregulacion
del ambiente. 2

La mayoria de las experiencias en materia
ambiental hacen referencia al municipio como
entidad geografica en donde se concretan los
programas federales y estatales y no como el
nivel de gobierno més cercano ala poblacién que
tiene una responsabilidad activa en la preven-
ci6n y control ambiental, precisamente en donde
surgen los problemas.

La estrategia para activar la participacion del
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municipio deberfa reconocer tres principios ba-
sicos: la coordinacién efectiva entre los tres
niveles de gobiemo, la corresponsabilidad entre
los sectores involucrados y la concertacién con
los sectores social y privado.

Otro aspecto que condiciona la descentraliza-
cién ambiental municipal es la necesidad de mo-
demizar el propio proceso de administracién mu-
nicipal y fortalecer su capacidad reglamentaria.

La descentralizacién de las responsabilida-
des ambientales se planted desde 1988 en la
Ley General del Equilibrio Ecolégico y Protec-
cién al Ambiente, en donde se establece el
principio de concurrencia entre la federacidn,
los estados y municipios, asi como el reconoci-
miento de tas facultades exclusivas del municipio
en materia ambiental, asociadas a la prestacién
de servicios publicos, el desarrollo urbano y la
reglamentacion.

Reconociendo que el marco legal de la des-
centralizacion estd dado, se requiere que los
estados apliquen sus propias leyes ecolégicas y
adeciien los ordenamientos juridico-complemen-
tarios, con objeto de precisar el campo de accidn
municipal.

Por upa parte, los ayuntamientos deberdn
fortalecer su reglamentacién para hacer efectiva
su participacién en la proteccién del ambiente.
Y por la otra, seria deseable que los municipios
conocieran con precisién el dmbito de sus res-
ponsabilidades en matena ambiental de una
manera integral, identificando los problemas en
el medio urbano y su relacién con el entomo
circundante, con los municipios vecinos, con el
estado v la nacidn,

Asi podria lograrse que lo ambiental no sélo
se aboque a solucionar los problemas actuales de
deterioro sino que incida de manera preventiva
en el propio proceso de desarrollo.

Dentro de este recuento de problemas y 4mbi-
tos en que se desarrolla la vida municipal, sin

duda la seguridad piblica, ahora con la incorpo-
racién de la proteccidn civil, es una materia que
exige un capitulo aparte.

La seguridad piblica es uno de los principa-
les servicios que el ayuntamiento debe propor-
cionar de maneradirectaa la poblacién; setrata
de un servicio piblico que no puede ser conce-
sionado y que, por lo mismo, debe atenderse con
los recursos propios del municipio.

Las quejas sobre la policfa y trdnsito son
constantes, llevan implicita una critica a la Ad-
ministracién en su conjunto ¢ incide sobre los
ayuntamientos en forma importante. Mucho se ha
dicho al respecto y siempre se volverd a resaltar
la falta de profesionalismo y coordinacién con
otros muntcipios y con el estado y la federacion.

Bésicamente se requiere capacitacidn, equi-
pamiento y mejores salarios de los cuerpos de
seguridad; ademds, les falta preparacion parael
despliegue y movilizacién de grupos en la aten-
cion de emergencias. No existen sistemas de
informacidn que integren y actualicen archivos,
fichas, expedientes, que posibiliten la preven-
cidn de delitos,

La alta concentracién poblacional y la diver-
sidad de la actividad econémica, tienen
implicaciones directas ante el embate de fené-
menos de origen natural o fos provocados porlas
industrias de alto riesgo.

o

muchas veces improvisados y poco atendidos.
En el mismo sentido, la poblacidn no estd prepa-
rada para enfrentar los desastres y su reaccidn si
bien no por espontdnea es menos valiosa, mu-
chas veces obstaculiza las acciones mas que
facilitartas.

Los cuerpos de urgencias y bomberos son

Ante esto, las autoridades municipales, cuer-
pos de seguridad piblica y ciudadania deben
sumar fuerzas para resolver los probiemas que
de manera separada o aislada no podrén superar.
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Por ello, es de primer orden organizar y vol-
ver operativo el plan de emergencia municipal
que retina requisitos de seguridad integral. Com-
plementando lo anterior, se debe involucrar a la
comunidad mediante la creacién de Consejos de
Proteccién Civil con los cuales se concerte y
definan las acciones que le corresponden a cada
sector de la sociedad.

Han pasado diez afios desde que se inici6 la
Reforma Municipal ;qué conclusiones podria-
mos sacar acerca de su evolucidn, sus
realizactones o sus fracasos?

Tal como se dijoentonces, estareformanoera
para implantarse a corto plazo, fueron necesa-
r10s los aflos que transcurrieron sin que se
hubieran tocado a fondo los problemas cardina-
les del municipio, el rezago histérico pesaba
mucho.

La reforma ha tenido avances parciales que
han modificado la imagen del municipio, pero
subsiste la marginacion y la dependencia de otros
poderes mas fuertes y con mayores recursos.

No sélo en México sino en todo el mundo,
sigue siendo un anhelo incumplido el de la auto-
nomia municipal. Las ciudades claman por su
independencia y aqui se refugian en un ideal que
todaviaestd vivo y activo, el del municipio libre.

2.SITUACIONFINANCIERA ACTUAL
DELMUNICIPIOMEXICANO

La reforma al articulo 115 constitucional im-
pulsada en el afio de 1982, durante el sexenio de
Miguel de la Madrid, pretendia revertir, enire
otras cosas, la histdrica escasez de recursos fi-
nancieros que permanentemente ha tenido que
entfrentar el municipio mexicano.

E] balance de dicha reforma, a més de una
década de su promulgacién no es muy halaga-
dor, ya que los ingresos del erario municipal
siguen siendo insuficientes para cubrir, de ma-
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nera pronta y oportuna, fas funciones del gobiemo
municipal y, por otra parte, prevalece la depen-
dencia, en una proporcién considerable de sus
ingresos totales, de las participaciones federales
estipuladas en la Ley de Coordinacién Fiscal.

El diagnéstico de los egresos municipales
refleja otra afieja problemdtica del municipio
mexicano, nos referimos a la ineficiencia admu-
nistrativa. Esto, a su vez, presiona al gasto pui-
blico haciendo necesaria una mayor cantidad de
recursos.

La situacién financiera del municipio se sin-
tetiza en los siguientes puntos:

- Reduccién de la participacién de sus ingre-
$0s propios respecto de sus ingresos totales.

— Menores expectativas de transferencias
intergubernamentales de recursos.

~ Aumento en los niveles de deuda piiblica.

—Tendencia recurrente al aumento de [os gas-
tos administrativos como proporcién del total
del gasto.

- Mayores requerimientos de inversiones de
capital por desgaste de obras de infraestructuray
crecimiento de la poblacién.

El anilisis de las cifras para el periodo 1980-
1991 corroboran las afirmaciones anteriores.
Asi, en lo correspondiente a los ingresos muni-
cipales, las participaciones pasaron de N$ 28,392
a N$ 61,860 en 1991 a precios constantes de
1982, incrementdndoseenun 117.87%alo largo
del perfodo. Por su parte, la deuda piblica pasé
de N$1,905aN8$ 6,796 para los mismos afios, un
256.74% real de crecimiento.

Cabe mencionar que el incremento vertigino-
so de las participaciones en la estructura de los
ingresos municipales se explica por la intro-
duccidn del Impuesto al Valor Agregado en la
Reserva Federal Participable, lo que modificé
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en su conjunto la ley de Coordinacién Fiscal,

estableciendo que las entidades participarfan

sobre casi el total de los impuestos federales,
aunque como se verd mds adelante existe una
tendencia a la baja de la tasa de crecimiento
anual de las participaciones federales que los
estados entregan a sus municipios.

Enlo que tocaalos egresos, los gastos admi-
nistrativos aumentan en términos reales para la
totalidad de los municipios del pais, de N$ 37,710
a N§ 73,770, un crecimiento real del 95.62%
para los afios mencionados y los gastos de obra
ptblica y fomento aumentaron de N$17,228 en
1982 a NS 33,673 en 1991, un 95.45% de
crecimiento en el perfodo, con un promedio de
N$ 24,929 para esa década analizada.

Los gastos por concepto de deuda publica
(pago de intereses mas amortizaciones) crecie-
ronde N§ 1,918 en 1982 a N$ 4,856en 1991, es
decir, un 155.26% de crecimiento real. Un dato
interesante en lo correspondiente a deuda piibli-
ca es que durante el perfodo 1982-1991, los
ingresos apenas alcanzan a cubrir a los egresos,
inclusive en 1982 el pago del serviciodeladeuda
municipal no se alcanza a cubrir con los nuevos
financiamientos.

En términos porcentuales, las participaciones
de contribuir con un 45.17% de los ingresos
totales, enel afiode 1982, representanun47.11%
para 1991; teniendo una participacién promedio
en el gasto total durante el periodo 1980-1991
del 54 73%.

Para el mismo periodo los gastos administra-
tivos fueron, en promedio, del orden del 56.18%
y la canalizacién de recursos a obras puiblicas y
tomento fue de 28.12%. Estas cifras son una
clara muestra de la ineficiencia administrativa a
la que se hacia referencia, ya que no es concebi-
ble que los gastos administrativos dupliquen a
los egresos en obras publicas y fomento; cance-
lando, de esta manera, la posibilidad de que el
municipio se convierta en un promotor del desa-
rroilo econdmico.

Otra conclusién importante que se desprende
del andlisis de las cifras para el periodo 1980-
1991, esel referente ala tendencia de las tasas de
crectmiento anual de las participaciones y su
relacién con los egresos municipales. Por ejem-
plo, se observa una alta correlacidn entre las
tasas de crecimiento de las participaciones con
los gastos en obras piblicas y fomento.

Cuandoas participaciones tienen una tasade cre-
cimiento positiva, loqueimplicauna mayorcantidad
de recursos para el erario municipal, se afectan fa-
vorablernente las tasas de crecimiento de los gas-
tos en obras publicas y fomento, mientras que in-
dices negativos de las participaciones traen como
consecuencia tasas muy bajas, ¢ incluso negativas,
de los gastos en obras piblicas y fomento.

Otro dato que llama la atencidn es lo bajo de
la tasa de crecimiento anual promedio para ¢l
perfodo 1983-1991 de lo gastos administrativos,
apenas del 7.7%. Desgraciadamente, no pode-
mos concluir que las bajas tasas de crecimiento
de los gastos administrativos signifiquen una efi-
cientizacién de la administracién municipal;
puesto que para aquellos aiios en los que los gas-
tos administrativos tienen tasas de crecimiento nie-
gativas. por ejemnplo en 1987 que fue de -13.27%,
el concepto de "otros” tiene una tasa anual de
crecimiento para el mismo afio del 8.42%.

De acuerdo a la estructura financiera, las
participaciones federales representan en prome-
dio un 54.73%, para el periodo, con minimas
fluctuaciones a lo largo del periodo. Por su parte,
los ingresos via impuestos, con un promedio del
11.81% del total de etlos, reflejan una presién
fiscal baja. pero muy similar a la realizada por el
gobierno federal.

Los ingresos directos de los municipios del
pafs representan un 35.13% de los totales, a los
que si les sumamos las participaciones, nos dan
un total de ingresos ordinarios del 89.86%. Los
ingresos extraordinarios en promedio represen-
taronun 10.14%, de los cuales ladeuda ocupd un
4.68% del total de ingresos captados.
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En lo que respecta a los egresos, los llama-
dos administrativos, como ya se sefalaba,
ocupan un 56.57% del total de gastos, y los de
inversién un 28.12%. Tomando estos datos, se
podra apreciar que los municipios en su conjun-
to pudieron cubrir sus gastos admuinistrativos
con los ingresos ordinarios, teniendo inclusive
un superdvit de 33.29%. También se podrd
apreciar que si sélo tomamos los ingresos di-
rectos, o aquéllos que directamente capta y
administran los gobiemos municipales, y los
relacionamos con sus gastos administrativos,
se obtiene un déficit de 21.44%.

Lo anterior nos refleja que los municipios del
pais no son capaces de cubrir con sus ingresos
directos, los gastos administrativos, por loque se
tendrd que recurrir a las participaciones para
complementar sus necesidades de gastos, tanto
de inversién, como los gque restan por cubrir
administrativos. Ello se corroboracuando toma-
mos los ingresos ordinarios (directos mds
participaciones), y los cruzamos con los gastos
corrientes mds los de tnversién, obteniendo un
5.17% de superdvit, indicindonos que dichos
ingresos cubren satisfactoriamente los gastos
previstos para la administracién y los que se han
dedicado a la inversién.

Existe un dato que muestra tendenctias satis-
factorias en los resultados globales de las
finanzas municipales, el mismo se percibe cuan-
do al medir la elasticidad entre gastos
administrativos e ingresos totales, tenemos,
que por cada punto porcentual que aumentan
los ingresos totales, los gastos administrativos
lo hacen en apenas 0.85%. Este resultado es
exactamente el mismo al cruzar aquéllos con
los gastos de inversidn, lo que nos indica que
ambos gastos son ineldsticos a los ingresos, es
decir, que no por tener mds recursos se ha
gastado mds por estas vias.

El comportamiento fiscal en general de los
municipios se puede decir es satisfactorio, ya
que resulta importante el dinamismo que mues-
tran los impuestos captados por sus gobiernos, lo
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que nos habla del esfuerzo fiscal que han venido
desarrollando en aras de disminuir la dependen-
cia de las participaciones federales. El referente
esclaro, los ingresos porimpuestos en el periodo
de andlisis aumentan en términos reales en un
340%, lo que si comparamos con el crecimiento
de los ingresos totales nos da una elasticidad de
los impuestos respecto a estos de 3.04, lo que se
puede interpretar de la siguiente manera:

Por cada punto porcentual que aumentan los
ingresos de los municipios mexicanos en sucon-
junto, los impuestos que ellos captan crecen en
3.04 puntos porcentuales; es decir, los impuestos
son altamente eldsticos a sus ingresos totales.

Llevando el anélisis al campo de las transfe-
rencias, tendriamos que la elasticidad de los
ingresos totales de los municipios respecto a
ellas da como resultado un 0.94, lo que quiere
decir que por cada punto porcentual que crecen
en el periodo las participaciones, los ingresos
crecen apenas un .94%; en otras palabras, los
ingresos totales responden menos que propor-
cionalmente a fos cambios en las participaciones,
por lo que se podria decir que, los cambios en los
ingresos responden mds a los cambios que desde
los gobiernos municipales se hacen con la capta-
cioén de mds impuestos.

La deuda piblica municipal, es decir, los
créditos que se obtienen para cubrir sus necesi-
dades de financiamiento presentan un
importante crecimiento en términos reales del
256.74% en el periodo: al medir su elasticidad
respecto a los ingresos totales obtenemos; que
por cada punto porcentual que crecen los ingre-
s0s totales, la deuda municipal aumentaen 2.29
puntos porcentuales. Ello significa que se estd
haciendo un uso cada vez m4s grande del recur-
so crediticio, el cual crece mds, incluso, que los
ingresos totales.

Los pagos que se han venido realizando porel
servicio de la deuda municipal en el pais han
crecido anualmente en promedio al 10.92%,
mientras que los ingresos porel mismo concepto
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to han hechoal 15.17%; es decir, tenemos saldos

positivos en materia de deuda. Algo que confir-
ma lo anterior, es que al aumentar la captacién
por deuda en el periodo aun 256.74%, y el pago
del servicio de l]a misma en 155.26%, la elastici-
dad que tendriamos entre ellas es de 1.65, que se
interpreta como sigue: por cada punto porcen-
wal que aumentan los gastos por deuda, los
ingresos por créditos lo hacen en 1.65%. Si bien
los resultados son positivos, dicho comporta-
miento podria ser peligroso en el futuro de no
tener la precaucion de controlar sus crecimientos.

Finalmente, la extrapolacidn de las cifras
analizadas nos dan la clave para entender la
problemdtica financiera del municipio. En
consecuencia, podemos decir que los munici-
ptos del pais siguen dependiendo fuertemente
de los ingresos provenientes de las participa-
ciones, yaen términos reales las mismas vienen
creciendo.

Sin embargo, se podrd observar la tendencia
a la baja de ellas en la estructura porcentual en
las finanzas de los municipios, ya que teniendo
un 54.73% en promedio de los ingresos totales
en el periodo, a partir de 1988 las mismas
empiezan a descender hasta llegaraun47.11%
en 1991.

Lo contrario pasa con los ingresos tributa-
rios de los municipios, ya que teniendo un
11.81% en promedio en el periodo, a partir de
1987 inician una fase de crecimiento llegando
a 1991 a representar el 17.65%. Ambos resul-
tados marcan las tendencias en las finanzas
municipales en su conjunto, lo cual puede
obedecer a dos condicionantes: primero, o los
municipios han tomado concienciade lanece-
sidad de ampliar sus esfuerzos por captar cada
vez mas recursosde sus contribuyentes, ori-
llados por la dependencia tan grande de las
participaciones; o por el otro, las variaciones
han obedecido mds a disminuciones en la
canalizacion de las participaciones por parte
de los estados y de la federacién, haciendo que
los pesos porcentuales sufran esos cambios.

3.PRESENCIA DELOS MUNICIPIOS
ENELSISTEMA NACIONAL
DE COORDINACIONFISCAL

Los ingresos que perciben los estados y munici-
pios provienen de los ingresos por impuestos a la
renta, al activo, valor agregado, produccién y
servicios, servicios telefdénicos, tenencia,
€rogaciones, autos nuevos, comercio exterior,
recargos, ademads se suman hidrocarburos y mi-
neria; ala suma de estos conceptos se le resta el

- 2% adicional sobre exportaciones e importacio-

nes, el 5% de exportacién de hidrocarburos vy
tenencia, el resultado de esta operacién se [lama
Recaudacion Federal Participable (RFP).

De la RFP, conforme se opera la férmula que
establece la Ley de Coordinacidn Fiscal se dis-
tribuye la participacidn a las entidades federativas
y alos municipios, los porcentajes que de la RFP
corresponden a los Fondos General de Participa-
ciones y de Fomento Municipal.

La distribucidn a las entidades federativas v
alos municipios no se hace a capricho, sino con
estricto apego a la ley citada, por lo que no
interviene ningun criterio subjetivo, sino que
aplican coeficientes o factores de distribucidn
basados en indicadores demograficos y fiscales
(poblacidn, impuestos especiales sobre pro-
duccién y servicios, automéviles nuevos,
tenencia o uso de vehiculos, derechos por con-
sumo de agua e impuesto predial). Ademads de
los diferentes apoyos que se les da a las entida-
des federativas y a los municipios por su
coordinacién en materia de derechos, bases
especiales de tributacidn, reordenamiento del
comercio urbano, se tienen reservas para com-
pensar a las entidades cuyas participaciones no
crezcan por encima del crecimiento promedio
anual registrado en 1990, asi como reservas de
cootingencia para resarcir a las entidades que
hayan salido afectadas con el cambio de férmu-
la a partir de 1991,

Para el reparto del Fondo de Fomento Muni-
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cipal su coeficiente también est4 en funci6n de
los montos de la recaudacién del impuesto predial
y de los derechos por consumo de agua de uno y
dos afios atrds. En 1990 se obtuvounincremento
nacional conrespectodel afioanteriorde 137.24%
del impuesto predial y 82.55% por los derechos
de consumo de agua.

Durante los siguientes afios la recaudacién
por estos gravdmenes sigue en aumento, por lo
que se harevertido la marcadatendenciaalabaja
que se registrd desde fines de los afios setenta
hasta 1989, situacién que origina mejores coefi-
ctentes a aplicar para el pago del Fondo de
Fomento Municipal.

En 1933 se da un incremento en la recauda-
cién por impuesto predial del 23.92% y para el
derecho del consumo de agua del 18.97%, esto
no indica que haya una disminucién sino que se
miden los incrementos a partir de 1989.

Varios municipios del pais reciben, ademis,
participactones por las actividades de comercio
exterior y exportacién de petréleo crudo, gas
natural y sus derivados. Otros, como un apoyo
a la infraestructura vial municipal, se determi-
né que si cuentan con puentes de peaje
administrados por la federacién, a través de
caminos y puestos federales de ingreso y servi-
cios conexos, pueden crear fondos con la
federacidon y los estados por partes iguales
cuyos recursos se destinen a la construccién,
aplicacidn, mantenimiento y reparacién de obras
de vialidad dentro del territorio de aquellos
municipios en donde se ubiquen dichos puen-
tes, sin que la aportacién federal exceda del
[0% del monto total de los ingresos que se
obtengan por la operacién del puente de peaje
de que se trate.

Cada uno de los fondos ya mencionados se
integra por un porcentaje de la Recaudacién
Federal Participable. El Fondo General por
18.51%% y el de Fomento Municipal porel 0.56%,
ademds a este ultimo se le adiciona el 0.44% de
1aRFP sihay el compromiso formal de participar

DE LA HACIENDA PUBLICA MUNICIPAL EN MEXICC: -RETOS Y PERSPECTIVAS-

en el programa de reordenamiento del comercio
urbano a partir de este afio, distribuyéndose este
concepto sélo a aquellas entidades que estdn
coordinadas en materia de derechos.

El Fondo de Fomento tiene como fin apoyar
a los municipios mediante recursos tributarios
constantes, y del Fondo General de Participacio-
nes que le corresponde a cada estado, cuando
menos ¢l 20% es para los municipios, asf lo
establece la Ley de Coordinacién Fiscal.

Para repartir los recursos de cada Fondo, la
Ley establece la férmula de distribucién con
base en la cual tanto el Fondo General de
Participaciones como el Fomento Municipal,
mantienen una dindmica que se ajusta a los
requerimientos financieros de ias entidades fe-
derativas, en proporcién a la recaudacién
federal. Esto asegura que las participaciones
tengan un comportamiento similar al ritmo de
la RFP, a fin de garantizar también que las
participaciones crezcan a la par de 1a RFP. Este
dinamismo ha permitido distribuir a las entida-
des federativas y a los municipios recursos
financieros que han ido creciendo en forma
sostenida.

Los cambios para impulsar el desarrollo mu-
nicipal que hagan efectivo el imperativo consti-
tucional que los considera como base de la
divisi6n territorial y célula bdsica de la organiza-
¢i6n politica y administrativa de los estados, que
posibiliten su autonomia, tendrdn seguramente
como punto de partida en materia fiscal y finan-
ciera, la estructura a la que actualmente se ha
llegado, ya que ésta por sus resultados positivos
es irreversible,

Los agudos problemas que presentan los
municipios en su desarrolio histérico se han
debido al acelerado y andrquico proceso de
urbanizacién de los mismos, al aumento de la
complejidad de los mismos problemas y a una
disminucidn sustancial de su capacidad para
afrontarlos con esquemas innovadores y no
rutinarios de caricter administrativo. La ex-
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periencia reciente demuestra que la innova-
cién es posible, por ejemplo, en la
adrinistracién tributaria, en aspectos tales
como actualizacion de procedimientos y mé-
todos administrativos, leyes y reglamentos e
incorporacién de la tecnologia moderna. No
se soslaya que en los municipios existen pro-
fundas desigualdades de caricter social,
econdmico, cultural, etcétera.

En tanto que las dos terceras partes de la
poblacidn del pais habitan en zonas urbanas,
derivado del intenso proceso de urbanizacién,
un alto porcentaje se concentra en ciudades
como México, Guadalajara, Monterrey, Puebla
y Ledn, al lado de sinntimero de localidades
dispersas con relativamente poca poblacién.

La Politica de Coordinacién Fiscal, se ha
dirigido a estimular la modemizacién de los
sistemas de recaudacién y el combate a la eva-
sién y elusién fiscales de manera conjunta con
las autoridades locales. De esta manera, se vin-
culé la férmula de participacién a los esfuerzos
de recaudacién municipal del impuesto predial y
de los derechos por consumo de agua, lo que
implica la modernizacién de los catastros, la
ampliacién de las bases tributarias, la revisién y
actualizacién de cuotas y tarifas fiscales y el
mejoramiento de sistemas y procedimientos de
recaudacién.

La incorporacién del esfuerzo recaudatorio
municipal dentro de los criterios de distribucién
de los recursos del Fondo de Fomento Municipal
ha permutido revertir la pérdida de la importan-
ciarelativadel impuesto predial y de los derechos
por consumo de agua.

Cabe hacer notar que la incorporacién del
esfuerzo recaudatorio a nivel municipal como
parte de los criterios para la distribucién de los
recursos del fondo de fomento municipal, ha
permitido revertir también la pérdida de la
importancia relativa que tiene el impuesto
predial como fuente tipicamente municipal de
ingresos,

4.PROCEDIMIENTOPARA
LADISTRIBUCIONDELAS
PARTICIPACIONES ALMUNICIPIO

Enlaorganizacién federal de nuestro pais, coexis-
ten, como ya ha sido mencionado, tres 4mbitos de
imposicién. Esto se manifiesta a través del con-
junto de relaciones que se establecen entre esos
diferentes 4mbitos, dando lugar a tres tipos de
relaciones:

a. Entre la imposicién federal y la de sus
estados miembros. ‘

b. Entre laimposicién de os distintos estados
miembros entre si, y

¢. De los estados miembros con sus municipios.

De lo anterior tenemos que, en el sistemna
mexicano, la participacién en ingresos se da
como forma de arreglo de los poderes tnibutarios
de sus dmbitos de gobiemno. Asi, generalmente el
dmbito estatal cede al federal parte de su poder
tributario en determinadas fuentes de ingresos, a
cambio de participaren varios fondos globales y,
de manera colectiva, por los estados participan-
tes de acuerdo a determinadas reglas de distribu-
cién, mismas que se establecen de manera parti-
cular en la Ley Federal de Coordinacién Fiscal.

Para el 4mbito federal, 1a participacién de sus
ingresos a los estados y municipios no debe
considerarse como transferencia neta de gasto,
debido aque el rendimiento de su recaudacién se
da sobre bases tributarias incrementadas por la
cesion de espacios tributarios que a su favor hace
el 4mbito estatal. De ahi entonces, que las trans-
ferencias de recursos fiscales tienen un efecto
resarcitorio por las bases y espacios tributartos
cedidos.

El sistema de participaciones a estados v
municipios comprende a partir de 1991, modi-
ficaciones a la Ley de Coordinacién Fiscal
relativas a la constitucién de los fondos
distribuibles, asi como los criterios de su distri-
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bucién. Ahora incorpora la evolucién de los
ingresos por impuesto predial y los derechos de
agua como elementos determinantes para la
distribucién del Fondo de Fomento Municipal,
mismo que corresponde exclusivamente a los
municipios.

Los objetivos que persigue el sistema antes
mencionado, se manifestardn a su vez, en la
determinacién del objeto de la Ley de Coordi-
nacidn, estos se sintetizan de la siguiente
manera:

— Coordinar el sistema fiscal de la federacidn
con los de los estados, municipios y Distrito
Federal.

~Establecer la participacién que corresponda
asus haciendas piblicas en los ingresos federales.

— Distribuir entre ellas dichas participaciones.

— Fijar reglas de colaboracién administrativa
entre las diversas antoridades fiscales, y

— Constituir los organismos en materia de
coordinacién fiscal y dar [as bases de su organi-
zacién y funcionamiento.

De acuerdo a lo anterior, el esquema vigente
define los ingresos federales en los que partici-
pan los estados y el Distrito Federal, previa
celebracidn de convenios de adhesién al SNCF
con el gobterno federal. La recaudacién federal
participable es la que obtenga en forma neta la
federacidn portodos sus impuestos, asi como los
derechos sobre la extraccion de petréleo y de
mineria, considerando algunas excepciones que
la misma Ley sefiale.

Una vez integrada la recaudacién federal, se
constituyen dos fondos: El Fondo General de
Participaciones y el Fondo de Fomnento Munici-
pal, los que habrdn de canalizarse a los municipios

dichos tributos.
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de cada estado en por lo menos una proporcién
del 20 y 100% respectivamente.

El Fondo General de Participaciones (FGP),
seintegraconel 18.51% de laRFP, y se distribu-
ye alos estados conforme los siguientes conceptos
y porcentajes:

a. Poblacidénde la Entidad Federativa.45.17%

b. Contribucidn a la recaudacidn de impues-
tos asignables. 45.17%

c. El inverso al de la participacién por habi-
tante obtenida en los dos conceptos anteriores.

9.66%

Por su parte, el Fondo de Fomento Municipal,
integrado por el 0.50% de la RFP, distribuye
entre las entidades de acuerdo a la evolucién
comparativa de la recaudacién del impuesto
predial y de los derechos de agua de cada estado.
Dicho fondo busca premiar, tanto a municipios,
como aestados fiscalmente eficientes al dotarlos
de estos recursos, aunque como ya se dijo antes,
son exclusivos de los primeros.’

En apego a la Ley, los estados habrdn de
canalizar las participaciones que reciben a sus
municipios de acuerdo a los tiempos y montos
para ello establecidos. Aquella establece que,
de las que se reciban por lo menos el 20% han
de canalizarse a sus municipios. Los estados
han definido porcentajes de lo mds variado para
canalizar las mismas a sus municipios. Asi, el
que mas porcentaje otorga es Nuevo Ledn con
35% de este fondo, seguido de Baja California
Sur con un 34%, y de Coahuila con un 31%.

Tenemos después algunos estados que, sa-
liéndose de la norma, otorgan 27% como
Zacatecas, San Luis Potosi y Querétaro, otros,
como es el caso de Jalisco, Tamaulipas
Durango y Colima ceden un 26%. Catorce

2 Al respecto véase el punto 9 del capitulo [V, que habla de la eficiencia y eficacia tributaria en los estados, de acuerdo a su captacion en



-

GACETA MEXICANA DE ADMINISTRACION PUBLICA
ESTATAL Y MUNICIPAL 5

entidades otorganentre un 21 y un 25%, mien-
tras que las que se cifien totalmente al precepto
establecido de dar el 20% son Hidalgo, México
y Sonora.

Por (ltimo, nos podemos dar cuenta que
existen estados que no acatando lo ordenado, en-
{regan a sus municipios participaciones en meno-
res porcentajes del 20%. Entre estos tenemos a
Morelos con 15%, Sinaloaconun 15%, Veracruz
con 16%, y el extremo es Tlaxcala con apenas
un 9%, violentando drésticamente lo acordado.

El cuadro siguiente nos ilustra ademas, que
las participaciones realmente canalizadas a los
municipios en todo el pafs, tuvieron un incre-
mento real de 1988 a 1992 del 18.84%, con una
tasa anual de crecimiento promedio del 4.44% .
El nitmo de crecimiento es mds alto que el que se
presenta en el periodo 1982-1992, lo que de-
muestra que es en los dltimos afios donde el
crecimiento tiende a acelerarse.

PORCENTAJES DE LAS PARTICIPACIONES
FEDERALES RECIBIDAS POR LOS ESTADOS
Y CANALIZADAS A LOS MUNICIPIOS

‘ B PARTICIPACIONES PARTICIPACIONESE
ANO | RECIBIDASPOR CANALIZADASA
LOSESTADOS LOSMUNICIPIOS
1968 100.00% 1800%
199 100.00% 1848%
1990 10000% 1852%
|[ o 100.00% 1879%
| %2 100.00% 1892%

El cuadro anterior nos demuestra que real-
mente se distribuye a los municipios menos del
porcentaje que se establece como minimo; éste
debiendo ser del 20%, en 1988 fue de apenas un
8%, exhibiendo una tendencia poco sensible a
la alza, ya que en estos cinco afios aumenta en
casiun punto porcentual, pese a que los estados
han venido modificando su tratamiento hacta
sus municipios en busca de ampliar las mismas.

El procedimiento para la entrega de las parti-
cipaciones por entidad es mensual, efectudndose
tres ajustes durante el afio, uno cada cuatro
meses, en los que se aplica una reestimaciény se
toma en cuenta la recaudacién de ese periodo,
liquidando sus diferencias, cosa que también se
lleva acabo al final del periodo. Asientonces. los
municipios y sus estados verdn llegar sus por-
centajes correspondientes en estas fechas,
haciendo que el tiempo sea también una variable
importante, ya que el gasto habrd de planearse
para estas fechas.

5. LA DISTRIBUCION DE LAS
PARTICIPACIONES ESTATALES Y
FEDERALES A LOS MUNICIPIOS:

EL CASO DEL ESTADO DE MEXICO

En lo correspondiente a la canalizacién de
recursos hacia los municipios. esto se lleva
pricticamente a "ciegas”, yaque en lamayoria
de los estados estdn ausentes mecanismos que
tlustren piblicamente aquél, ademds que jus-
tifiquen los montos que se les entregue. y sus
correspondientes origenes. De lo hasta ahora
investigado, uno de los pocos estados que ha
determinado de manera clara v sistematizada
el procedimiento a través del cual se entregan
las participaciones a sus municipios, es el
Estado de México. A manera de ejemplo, ¥
con el fin de ilustrar un procedimiento concre-
to de traslado de ellas a los gobiemnos locales,
presentamos el caso de dicho estado que se ha
caracterizado como uno de los vanguardistas
en esta materia.

Por principio de cuenta, en el referido estado
existe un Sistema de Coordinacién Fiscal, regu-
lado por su respectiva ley, misma que tiene por
objeto la coordinacidn del sistema fiscal del
estado con sus municipios, establecer las bases
de cilculo para ladistribucién de participaciones
alas haciendas municipales tanto en gravdmenes
federales como estatales, distribuir dichas parti-
cipaciones, y fijar las reglas de colaboracién
administrativa entre €l y sus municipios.



ANALISIS DE LA SITUACICHN DE LA FROBLEMATICA
53 DE LA HACIENDA PUBLICA MUNICIPAL EN MEXICC: -BETOS Y PERSPECTIVAS-

Dicho ordenamiento contiene los criterios y
férmulas de distribucidn de las participaciones
que en ingresos federales y estatales correspon-
den a sus municipios. De esa manera, los
ingresos municipales derivados del Sistema
Nacional de Coordinacién Fiscal son equiva-
lentes al 20% de eilas y al 100% del Fondo de
Fomento Municipal.

El primero se distribuye entre los municipios
con base a los siguientes criterios:

I. Garantizar el monto nominal percibido en
el ejercicio anterior al cdlculo.

2. Segiin poblacién, el 40% del remanente del
Fondo General, una vez cubiertas las garantias.

3. El otro 40% por el esfuerzo recandatorio
municipal en materia de impuestos y derechos.

4. El 20% restante, por el inverso de las
participaciones por habitante recibidas de acuer-
do a los dos criterios anteriores.

El FFM se distribuye en un 50% en partes
iguales para todos y cada uno de los 121 muni-
cipios del estado; el restante 50% segiin la
recaudacién por habitante del impuesto predial y
los derechos de agua.

Actualmente, los municipios ademads reciben
¢l 20% de los montos de las recaudaciones dei
impuesto federal sobre tenencia o uso de vehicu-
los. del impuesto estatal sobre tenencia o uso de
vehiculos automotores, asi como del impuesto
estatal sobre adquisicién de vehiculos automo-
tores usados.

La participacion adicional derivada de la co-
ordinacién en materia de derechos, equivale al
50% del monto recibido por el estado, y se
distribuye en funcién de los montos que los
municipios dejaron de recaudar por las contribu-
ciones suspendidas en virtud de dicha
coordinacion.

A lo anterior habré de integrarse la partici-
pacién en el impuesto estatal sobre loterias,
rifas, sorteos, concursos y juegos permitidos
con cruce de apuestas, correspondiéndole a
los municipios el 50% de lo recaudado por el

estado.

De acuerdo alos criterios sefialados por cada
uno de los conceptos que integran las participa-
ciones en ingresos estatales v federales a los
municipios, se constituyen los diferentes fon-
dos, cuyos montos se afectan para el pago a
cada uno de los municipios, de acuerdo a las
férmulas que se definen por los criterios de
referencia, las cuales determinardn los coefi-
cientes de participacién para cada uno de los
murnicipios del estado.

La garantfa del sistema de distribucién de parti-
cipaciones alosmunicipios referidaal ronto nominal
recibido en el gjercicio anterior, propende a [a esta-
bilidad en la estructura de la distribucién. En cuanto
al volumen de las participaciones por municipio, su
comportamiento buscaexplicarse por lapoblacidn y
el esfuerzo recaudatorio comparativo.

El presente ejemplo nos podrd ilustrar que
hacer llegar las participaciones hasta los munici-
piosnoesunalabor sencilla. Enel procedimiento
se requiere de suficiente informacién y sobre
todo, actualizada, corriendo el riesgo de no ha-
cerlo de manera justa si no se dispone de ella,
aunque los criterios sean suficientemente acaba-
dos técnicamente. Se nos muestra ademds, que
se sufre un doble proceso hasta llegar a ellos, ya
que primero se hace desde la federacién, y des-
pués desde los gobiernos estatales, lo que
posibilita atin mds actuar con errores en su deter-
minacion.

En sintesis, en el regreso de las contribucio-
nes que surgen de la poblacidn asentada en un
municipio se quedan, primero, un 80% aproxi-
mado en la federacién, y segundo, del 20%
restante que repartido entre los estados, otro
80% en ellos, llegando a los gobiernos munici-
pales demasiado poco de lo aportado por ellos.
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6.CARACTERIZACIONFINANCIERA
DELMUNICIPIOMEXICANO

Dada la enorme diversidad que en casi todas sus
caracteristicas (de poblacién, financieras, de ser-
vicios, etc.) presentan los casi 2,400 municipios
de! pafs, una de las principales tareas que se
presentan al investigador sobre aigiin aspectode
la administracién municipal es la de formular
unatipologfa adecuada al tema a investigar y que
pueda proporcionar elementos vilidos de juicio.

Como lo menciona Mejia Lira® "unatipologia
cotresponde a una clasificacién multidirmensio-
nal, aunque en ocasiones se ha trabajado con
criterios simples, cuya simpleza no correspon-
dié a su inutilidad. Partiendo del hecho de que
los municipios son formaciones sociales com-
plejas y con caracteristicas diversas, hemos de
considerar que las clasificaciones pudieran ser
miiltiples y con criterios variados; lo importante
es hacer una reflexi6n sobre el significado que
dichas clasificaciones tienen y la utilidad que
representan”.

Uno de los productos que la investigacién ha
arrojado, resultado del andlisis de las estructuras
financieras de los municipios del pais, es su
caracterizacton. Por ella entenderemos la agru-
pacién de municipios de acuerdo aciertos criterios
y pardmetros de indole financiera, con el objeto
de presentar, diferenciadamente, municipios cuyo
tratamiento habr4 de realizarse conforme su cla-
sificacién, ya que el trato deberd ser de acuerdo
a sus caracteristicas propias que presente el
municipio, y no de manera general.

En el caso que nos ocupa, se ha intentado la
clasificacién de los 172 municipios con mayor
poblacién —de acuerdo al Censo de 1990-, dis-
tinguiendo de entre estos a los Municipios
Metropolitanos (con mds de 500, mil habitantes)
¥ los Municipios Urbanos (con menos de 500, mil

habitantes), haciendo Ia aclaracién que algunos
de estos tiltimos pudieran ser clasificados como
Semi-urbanos, en atencién a otras caracterfsti-
cas (como 1a dispersisn poblacional, por
¢jemplo). Para los fines que nos ocupan b;stari
esta primera distincién. ’

Para agrupar a los municipios se ha recurrido
a los siguientes pardmetros:

1. Ingresos Corrientes en 1990;

2. Porcentaje de Participaciones Federales con
respecto a los Ingresos Totales, en el mismo afio;

3. Porcentaje de Gastos Administrativos con
respecto a los Gastos Totales, en dicho afio.

Asf pues, luego de analizar las tendencias
conjuntas més significativas de los 3 indicadores,
se hizo una primera clasificacién en 3 grandes gru-
pos{A, B y C), que contenian el primero a los mm-
nicipios metropolitanos, el segundo a los urbanos
y el tercero a los semi-urbanos. Dentro de cadauno
de estos grupos se hizo una subclasificacidn en
otros 3 estratos, atendiendo tanto a la eficiencia de
su estructura administrativa como a la mayor o me-
nor dependencia de las participaciones federales.

Con base en lo anterior, han resultado enton-
ces 9 grupos cuya caracterizacidn es la siguiente:

GRUPO A AA.Municipios metropolitanos
con alto nivel de ingresos (mé4s de 150 millones
de nuevos pesos), que no dependieran significa-
tivamente de las participaciones federales (no
mds del 40% de sus ingresos totales) y cuyos
gastos administrativos no representaran un aito
porcentaje respecto del gasto total (menores al
40%), es decir, se agruparian municipios metro-
politanos econémicamente fuertes, con una
estructura administrativa sana y con buena sol-
vencia financiera.

3 Mejia Lira, José, Tipologfas municipales ;para qué?, Gaceta Mexicana de Administracidn Piblica Estatal y Municipal, Nim.. 42,43 y

44, INAP, México, 1993,
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GRUPO A A.Municipios metropolitanoscon
las mismas caracterfsticas en cuanto a participa-
ciones federales y gasto administrativo, pero en
una escala menor de ingresos (menos de 150
miilones de nuevos pesos).

GRUPO A.Municipios metropolitanos con al-
tos ingresos (mis de 150 millones de nuevos
pesos), pero con altos porcentajes de participa-
ciones federales y de gastos administrativos
(mayores al 40% para cada uno), o sea munici-
pios de ingresos considerables, pero con una
estructura financiera de mayor dependencia de
las participaciones y con un elevado gasto
administratrivo.

GRUPO BBB. Municipios urbanos con
altos ingresos (mds de 50 millones de nuevos
pesos), una baja participacién porcentual fe-
deral (menos del 40%) y un porcentaje normal
del gastos administrativos respecto al gasto
total (entre el 40% y el 60%), es decir, se
agruparfan municipios poblacionalmente cla-
sificados como urbanos, con altos ingresos
para esa categoria, y con una estructura finan-
ciera saludable.

GRUPO BB. Municipios urbanos con aitos
ingresos (mas de 50 millones), alta participacién
porcentual federal (m4s det 40%) y un porcenta-
Je aceptable de gastos administrativos (entre el
40% y el 60%). Municipios éstos con una depen-
dencia mayor de las participaciones federales
que los del grupo anterior.

GRUPO: B. Municipios urbanos con altos
ingresos (mds de 50 millones, pero con una
estructura financiera dependiente de la federa-
cién y con altos gastos administrativos
(participacién porcentual federal mayor al 40%
y gastos administrativos arriba del 60%).

GRLUPO CCC. Municipios semi-urbanoscon
ingresos menores a los 50 millones de nuevos
pesos), y buena situacién de sus finanzas (menos
del 40% tanto en participaciones federales como
en gastos administrativos).

GRUPO CC. Municipios semi-urbanos con
los mismos ingresos que los anteriores, pero con
mayor dependencia federal (mds del 40% respec-
to a sus ingresos totales) y gastos administrativos
mis altos que los del grupo anterior (hasta el
60%).

GRUPO C.Municipios semi-urbanos de in-
gresos hasta 50 millones de nuevos pesos, pero
con sus finanzas del alta dependencia federal
(més det 40%) y con altos gastos adrministrativos
(mayores al 60%).

Cabe sefialar que dada la disparidad de los
municipios estudiados en cuanto a [as variables
financieras que se tomaron en cuenta para la
anterior categorizacién (porcentaje de partici-
paciones federales respecto a ingresos totales y
porcentaje de gastos administrativos respecto a
gasto total), existieron municipios "atipicos”
que no encontraron cabida en alguna de las
categorias anteriores pero que —por su impor-
tancia o por las propias caracteristicas
financieras que los excluyeron— son suscepti-
bles de ser estudiados. Asf tenemos el caso, por
ejemplo, de Naucalpan, un municipio metropo-
litano de altos ingresos (184 millonesde nuevos
pesos), con un bajo porcentaje de participacién
federal (24%), pero con un alto porcentaje de
gastos administrativos (69%). O el caso de
Mexicali, municipio metropolitano también de
altos ingresos (213 millones de nuevos pesos),
con una baja participacién Federal (25.68%) y
un gasto administrativo bajo para un municipio
metropolitano (43.44%),

Es interesante sefalar que -al comparar los
promedios totales de los municipios metropoli-
tanos y de los urbanos— mientras que casi no
existe variacién en cuanto al porcentaje de los
gastos administrativos respecto al gasto total
para ambos grupos (56.43% y 56.35%, respecti-
vamente), el porcentaje de las participaciones
federales respecto a los ingresos totales si pre-
senta una notable diferencia: mientras que dicho
porcentaje es del 35.69% para los metropolita-
nos, sube hasta ¢l 48.04% en los urbanos; lo
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antertor da cuenta del mayor apoyo federal re-
querido por los municipios de menor poblacién
¥ menores recursos propios. Sin embargo, al
observar el cuadro de la Composicién Porcen-
tual de los Ingresos de los Municipios
Metropolitanos, nos damos cuenta que existen
municiptos con porcentajes extremos; y asf,
mientras Mérida, Yuc. y Monterrey, N L. tienen
porcentajes de participacién del 58%, Chihuahua,
Chih. tiene s6lo el 15.49% y NezahualcSyotl,
Méx. el 23.4%.

Algo destacable —dentro de los municipios
metropolitanos—al analizarel periodo 1989-1991,
es el hecho de que algunos municipios manten-
gan altos porcentajes (mds del 50%) de ingresos
directos respecto de los totales durante los 3
afios, tal y como es el caso de Leén, Gto,;
Nezahualc6yotl, Edo. de Méx.; Zapopan, Jal.; y
Tlalnepantia, Edo. de Méx., loque darazénde su
solvencia financiera. Hablando también de es-
tos municipios, y respecto a sus erogaciones en
el rubro de gastos administrativos durante ese
mismo periodo 1989-1991, es notable que mien-
tras algunos municipios tienen altisimos porcen-
tajes respecto del total (alrededor del 70%, en
promedio) -Acapulco, Ecatepec, Naucaipan,
Nezahualcéyotl, Monterrey, Guadalupe-, cast to-
dos los demds fluctian del 40 al 60% —aproxi-
madamente—, con el caso peculiar de Chihuahua
que tiene un promedio del 20%.

Volviendo a Ia tipologfa enunciada en pirra-
fos anteriores, creemos de mucha utilidad recurrir
a los promedios grupales de las 9 categorfas
mencionadas en parrafos anteriores, y verde qué
manera.alin en cada una de ellas se tienen com-
portamientos bastante diferentes entre los
municipios que las integran para los parimetros
indicados. En esta perspectiva, tendrfamos que
aquellos municipios incluidos en esas categorfas
tendrian caracteristicas financieras saludables,
en cuanto a una baja —relativamente— participa-
cion federal y razonables gastos administrativos.
Enun segundo apartado se engloban municipios
que compartirian rasgos de una estructura finan-
cierade mayordependencia de las participaciones
que el anterior y con gastos administrativos més
altos. Y en un tercer gran grupo estarfan los
municipios con caracteristicas de igual partici-
pacién federal que los del apartado anterior, pero
con ain mayores gastos administrativos.

Como puede verse, a partir de las 3 variables
financieras mencionadas, hemos tratado de ca-
racterizar 9 amplios grupos de municipios lo
cual, si bien es cierto que nos brinda ciertas bases
de homogeneizacién para el an4lisis, puede lle-
gar también a agrupar dentro de los mismos
pardmetros a municipios con diferencias finan-
cieras notables, lo que hace recomendable ser
cuidadosos con las conclusiones y produndizar
en ¢l estudio de los municipios de cada grupo.



