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1 N T R o o u e e 1 o N 

Dentro oel campo de estudio de la Administración Públi 
ca, uno de los temas de mayor interés y controversia ha sido, hoy 
por hoy el Municipio, mismo que forma parte de la estructura polf 
tico-constitucional y social del Estado Federal Mexicano. tse in 
terés se explica en función de que la Institución Municipal ha r~ 

basado el carácter puramente polltico que se le había asignado p~ 
ra constituirse a la vez en organismo económico y social de pri-
mer orden. 

No obstante, a lo largo de su existencia ha confronta
do una diversidad de carencias y limitaciones que derivan entre -
otros factores, ae un centralismo económico que no le ha permiti
do contar con los recursos propios y financiamiento suficiente p~ 
ra solventar las necesidades más elementales que el crecimiento -
económico y las presiones político-sociales le demandan. 

Existe consenso en la aseveración de que un Municipio 
económicamente débil, difícilmente podr:i considerarse como la c!!
lula autónoma base de nuestra estructura político-administrativa, 
es por ello que se encuentra justificado iniciar un estudio teóri 
ca-práctico que se oriente -dentro del marco de las reformas y adl 
clones realizadas al Articulo 115 Constitucional- a impulsar un -
proceso descentralizador de facultades hacia los Municipios que -
se traduzca en el establecimiento de sistemas concretos de coordi 
nación-participación más amplios de las instancias a nivel regfo
na 1. 

De esta manera, el presente traoajo centra su atención 
en la importancia de definir las condiciones para procurar cada -
vez mayor robustecimiento financiero a la Hacienda Pública Munici 
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pal, a través de la formulacfOn de una estrategfa de ffnanciamien 
to de su crecimiento y desarrollo econ0m1co. 

El marco de anál fsis de esta fnvestigaciOn lo proporcfE 
na el examen de la~existencia y del ffnanciamiento de un Mun1ci-
pio del Estado de Puebla: Ciudad Serdán, bajo el enfoque polfticE 
administrativo y, en esencia, econOmico. A la luz de lo anterior 
se busca lograr que ~ste mejore su capacidad administrativa e in
cremente los recursos econOmicos y financieros indispensables pa
ra cumplir su cometido de gestorfa. 

Con el propósito de tener una vfsiOn integral de las -
condiciones socioecon6micas que presenta la RegiOn en que se si-
toa este Municipio, fue indispensable acudir directamente al lu-
gar objeto de estudio que, entre otros aspectos, permitiO preci-
sar el funcionamiento y limitaciones de sus mecanismos administr~ 
tivos, fiscales y presupuestales y contar asf con elementos de -
juicio que avalen alternativas de soluciOn. 

En consecuencia, la parte inicial del trabajo de tesis 
pretende destacar los rasgos más significativos que en materia -
econOmica conffguran la evoluciOn del Municipio en México a trav~s 

del marco constitucional, incorporando algunos elementos concep-
tuales de la Polftica Fiscal y de la Hacienda Pública en el !mbi
to estatal y municipal. 

A partir del segundo capftulo se presenta el marco ju
rfdfco, adminfstrativo y financiero en el que se ¿f rcunscrfben los 
servicios pOblfcos municipales; el análisis de los principales in 
dicadores socfoecon6micos del Municipio de Ciudad Serdan enfatf-
zando en la prestaciOn de los servicios pQblicos que deberla aten 
der para ser congruente con las atribuciones señaladas en la ley, 
asf como el panorama actual y perspectivas de los mismos en nues-
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tro país. 

En e1 tercer capítu1o, se define el patrimonio munici
pal y los elementos que le constituyen conforme a las reformas y 
adiciones al Artículo 115 Constitucional en materia de contriou-
ciones soore la propiedad inmobiliaria y sus implicaciones técni
co-aominis~ra~ivas, económicas y pol1ticas¡ asimismo, se analiza 
~a legislación vigente en el Estado de Puebla y Ciudad Serd~n a -
fin de determinar las acciones y compromisos a seguir a efecto 
de oar cabal cumplimiento a oicho precepto. 

Dentro de 1 cuarto capítulo, se anal iza la configuracHm 
del Sistema de Coordinación Fiscal en México, en tlrminos ae la -
mec&nica de asignación y distribución de los recursos participa-
oles de la totalidad de los impuestos a los Estados y Municipios. 
Se conforma, asimismo, por algunas consideraciones de car&cter p~ 
lítico, administrativo y legal, respecto de las modalidades que -
asume el esquema actual de participaciones federales y estatales 
a los Municipios. 

El examen de los elementos administrativos y jurídicos 
relacionaaos con el proceso ae programación-presupuestación a ni
ve1 estatal -específicamente del caso poolano- y municipal que -
condiciona la eficiencia de estos niveles de gobierno, son tema -
del quinto capítulo. 

El sexto capítulo destaca la importancia de la Políti
ca Financiera como insi:rumento de desarrollo; la definición de 1os 
lineamientos de la política nacional de financiamiento que incide 
en la programación a nivel global; el papel de la Banca de Oesarr~ 
l lo -especia1mente BANDBRAS- como mecanismo de apoyo y financia-
miento del desarrollo en los Estados y Municipios, señalando las 
perspectivas que, a corto y mediano plazo, ofrece el financiamie~ 
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to interno y externo y, aportando algunas modalidades alternativas 
que amplíen y fortalezcan la canalización de recursos hacfa estos 
niveles de gobierno. 
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N O T A P R E L l M l N A R 

La aglomeraci6n económica-aemogr~fica ael territorio -
mexicano conlleva una compleja problemática urbana: déficit de vl 
vienaa, marginalidad urbana, desempleo, insuficiencia oermanente 
de infraestructura y servicios, saturación del sistema de viali-

dad y contaminaci6n del ecosistema, entre otros. 

La 16gica de esta elevada concentración sólo existe de~ 
de una limitaaa óptica ae empresa, pues las mayores ganancias de 
aquéllas localizadas en la capital, son únicamente posibles por -
las enormes inversiones infraescructurales que el Estado realiza. 
De esta manera, a nivel glooal se tiene un menor balance costo-b~ 
nef•cio social, a la vez que se condena a amplias regiones ael -
país al estancamiento. 

El proceso de descentralización de la vida nacional, -
implica la movilizacion concertada y ordenada de riqueza y distrl 
bución del poder político del centro hacia las Entidades Federat~ 
vas y Municipios. 

Entendida como propósito político, la descentralización 
tiene a la planeación ael aesarrollo regional como el medio iaóneo 
para lograr, a través de las pollticas y programas del Sector PD-
blico, un desarrollo estatal integral que incluya a la totalidad -
de las Entiaades Federativas, con la intención de que cuenten con 
la capacidaa económica y administrativa que les permita alcanzar -
mayores niveles de bienestar y proareso. 

El concepto de aesarrollo regional se aplica a áreas -
geográficas que incluyen determinadas suoregiones, Estados y Mun~ 

cipios, abarcando codas las actividades productivas en el área y 
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procuranoo la provisi6n de la infraestructura tlsica y social. 

En este contexto, la Política Financiera se concibe a 
partir de un sistema de distribuci6n del crédito constituido, por 
una parte, de recursos f1scales que son ap1icados al desarrollo -
nacional como inversión pública o como crédito y, por otra, de r~ 

cursos oancarios tomados del encaje legal o ahorro interno y me-
diante préstamos internacionales de la Banca de Desarrollo y ~o-

mercial. 

En nuestro pais el diseno de la planeaci6n regional se 
ha caracterizado por una separaci6n parcial o total de los objet1 
vos e instrumentos ae política económica~ por la orientaci6n mar
caaamente economicista de las propuestas de desarrollo regional -
desvinculada del Quehacer social y por el aivorcio entre la región 
objeto y la regi6n-suJeto, que supone una visi6n limitada de las 
m1smas como aiv1siones geográficas, en ausencia de participación 
de 1as propias comun1daaes rurales como sujetos actuantes. 

De especial importancia, es el conocimiento ae los an
tecedentes que explican, en buena medida, los procesos de transfor
mación socioecon6mica registrados en México, y que facilitan la 
comprensión delcarácter dual y los procesos de polarización soci~ 
económica que tipifican la estructura espacial d~ nuestro pafs. 

La característica de alta concentracibn espacial del -
desarrollo mexicano responae, en gran medida, a la acción de una 
serie de elementos histor1cos y naturales que, aesde la colonia, 
contiguraron las demarcaciones territoriales, así como a la ins-
trumentac1ón de 1as pol!ticas económicas aesae 1~24, agravada por 
la inequitativa d1stribución ae la inversi6n pública y privada -
que, abiertamente, ha favorecido a la Ciudad de México y a unos -
cuantos centros urbanos was, mantenienao marginadas a vastas ex-
tensiones del territorio nacional. 
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No menos importante es el enfoque poofrico-administra
tivo que remite a plantearse el problema de la r.o coincidencia e~ 
tre las regiones administrativas creadas por las Secretarias y D~ 

partamentos ae Estado, con ta división politica del pafs en esta
dos y Municipios. 

Esta situación dificulta sensiblemente la coordinación 
interinstitucional en el ambito mismo ael nivel federal en su es
quema regional y, consecuentemente, entre la región y los gobier
nos esta ta les y municipa 1es. Las oosibi lioades de coordinación -
se reducen aún más, cuando el esquema regional no coincide al in
terior ae los Estaaos. 

Para el diseño de la pol!tica regional es deseable pe~ 
oerar el concepto de región geo2conómica que, en esencia, mide -
sus resultados no sólo por tos efectos que produce en determinado 
sector de la actividad económica, sino oor los efectos conjuntos 
de todos los factores invo1ucrados en una área territorial y po-
blacional, esto es, persigue que la inversión efectuada reporte -
resultados favorables en diversos sectores. 

N? obstante, en nuestro país ~riva el criterio de cua~ 
tificar los rendimientos del sector, en función de ta rentabili-
dad y 1as ventajas comparativas evidenciadas, sin destacar las r~ 

percusiones del proyecto en el conjunto de la economía, política 
y la sociedad. 

Comparto la opinión de Sergio Boiser cuando señala "la 
artiricial separación entre sujeto y objeto de planificación re-
gional, tan en boga aurante la aécada de los 60's y propia tal vez 
de la planificación sectorial, pero jamás aaecuada al tratamiento 
de regiones que, más que divisiones geográficas, son expresiones 
territoriales ae grupos sociales con historia, conciencia y expr~ 
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si6n polftfca, es decir, sujetos y no objetos de planificación• 1 , 
concepci 6n que na generado propuestas de desarrol 1 o regi ona 1 cen
tral izadas e inviables debido a la escasa parttcipacibn de las -
propias comunidades regionales. 

En otro aspecto, debe insistirse en la importancia de 
utilizar plena, racional y programadamente los recursos humanos y 
naturales potenciales de la región, en contraposici6n con la 6ptl 
ca etic1entista en la que los proyectos de inversi6n se caracterl 
zan por el empleo temporal de determinados recursos naturales no 
renovables, que generan su propia rentab1lidad a costa del dete-
rioro ecológico y natural de la región y, consecuentemente, prov~ 
can el empobrecimiento, desnutrición, desempleo y depauperización 
de la zona, amén de la grave dependencia alimentar1a. 

En 1a mediaa en que se siga pr1vi legiando la óptica ec~ 
nomtcista en los sectores productivos sobre el de continuidad del 
ciclo natural y equilibrio ecológico, difícilmente podr~ hablarse 
de un verdadero desarrollo ru ra 1 integra 1 en los términos que pla.!l 
t:ea 1a actual Aaministración. 

Sabemos que una distribución espacial equilibrada es -
factor condicionante para el acrecentamiento de polos de crecimie_!l 
to y su inserción en etapas progresivas ae desarrollo regional. 

No obstante la pujanza que el crecimiento econ6m1co r~ 
gistr6 en los 70's, las raíces del est:rato de activ1dades indus-
tr1ales que generó, no protundizaron en la estructura socioecan6-
mica y en menor medida se manifiesta en las actuales circunstan-
cias de crisis económica. 

Ello significa que la inmensa masa de la poblaciOn, no 
s61o no ha participado de los beneficios del crecimiento y la co_!l 
solidación institucional, sino que parece aumentar a su tradicio-
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nal miseria, la marginac16n cultural y la 1mplantacl6n de hábitos 
de consumo y patrones de conducta que no responden a nuestra for
maci6n sociocultural e innaccesibles para el nivel medio de la p~ 
blaci6n. 

La existencia de 1os diversos componentes sociocultur~ 
les y los tipos y variedades de subculturas que constituyen los -
miles de ttunicipios mexicanos, conlleva enormes dificultades para 
Incorporarlos a los satisfactores econ6micos y sociales; 1as raz~ 
nes van desde la geograffa hostil, la errática distrlbuci6n de la 
pob1aci6n, el analfabetismo estructural y funcional, la inequita
tiva distribución de la riqueza, la escasa participación de la c~ 
munidaa en la vida sociopolítica a nivel local, estatal y nacio-
nal, hasta el no menos importante tactor de resistencia al cambio 
de subculturas marginales y/o tradicionales, por no ser congruen
te con el sistema de valores que sostiene su estructura social. 

Bajo esas consideraciones, es menester otorgar todo g! 
nero de apoyo, desde la inversión pública para la aotación de in
fraestr~ctura educativa en las zonas de mayor atraso cultural, ha~ 
ta el financiamiento y desarrollo de grandes proyectos de investl 
gación cientffica y tecnol6gica en las regiones, Estados y Municl 
pios y ciudades medias que potencialmente representen alternati-
vas de desconcentraci6n y descentralizaci6n económica, politica y 
cultural. 

La experiencia nistórica muestra que, indefectiblemen
te, el esfuerzo deliberado o no de desarrollar un país en su con
junto, ha tenido por consecuencia la agudización de sus desequill 
brios regionales hasta extremos como el que noy padecemos. 

Ante tal panorama, no podemos limitarnos a criticar 
perse la desigualdad espacial, ni pugnar por una poi ítica de hom~ 

geneización de los niveles de vida de todas las regiones, Estados 
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y Municipios; se trata de ouscar un desarrollo armónico ae los sec 
tores y regiones del pafs, sobre bases que permitan mejorar los n! 
veles ae bienestar social y económico, en el mediano y largo plazo. 
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CAPITULO 1 

LA HACIENDA PUBLICA mJNICIPAL 

ANTECEDENTES: 

La comprensión de la problem~tica politico-social y fun 
aamentalmente económica del Municipio en México y la correspondie!!_ 
te emisión de soluciones, precisa efectuar una revisión -sin ánimo 
de exhaustivídad- que ilustre las rafees y desarrollo histórico de 
la figura municipal. 

El estudio parte ae un an~lisis comparativo de las ca-
ractertsticas y orientación de las Constituciones 1857 y 1g17, de~ 
tacando los rasgos m~s significativos que en materia económica CO!!_ 
~iguran la evolución municipal dentro del marco de dos corrientes: 
el centralismo y el federalismo, hasta remitirnos a su caracteriz~ 
e ion actual. 

La Constitución Federal de 1857 fue -entre otros aspe~ 
tos- el resu 1taao de un enfrentamiento iaeo1ógico entre 1a facción 
liberal y la conservadora. Hasta entonces, ambos grupos -liberales 
y conservadores- habían venido libranao una serie de aificultaaes 
en pos de lograr un cierto equilibrio que definiera el camino ha-
cfa la consolidación del ~stado Nacional. 

El federalismo identificado con los pr1nc1pios de libe~ 

tad más igualaad y abolición de orivilegios, y la centralización -
que asociada al orden y a la religión, constituía una rfgida sujec-
ción a las fuerzas periféricas, 

Como fruto de este entrentamiento, se fortalece en la -
Constitución ae 1857 el espíritu federalista y se instituye como -
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tal, al triunTo de la República sobre las fuerzas intervencionis
tas de Francia; sin embargo, posteriormente durante la época por
firista, se hace evidente que 1os rasqos esenciales de este pacto 
federal son sistemáticamente ignorados. En ese sentido Arnaldo -
C6rdova expresa "En rigor, el fortalecimiento del poder central, 
ünica vfa para hacer nacer el Estaoo Nacional, habfa sido objeti
vo común ae los liberales y conservadores a lo largo ael siglo, -
si bien por dos vlas radicalmente diferentes•. 2 

A pesar de que la carta Polltica de 1857 instituy6 la 
forma de organizaci6n de México basada en una ~epublica represen
tativa, democrática y tederal, el Municipio como instituci6n bás! 
ca, no fue contemplado m~s que como una instituci6n propia del -
Distrito Federal y de los Territorios, sustituyendo la figura mu
nicipal con las llamaaas Jefaturas Políticas inspiradas en la Con~ 
tituci6n ae C~diz. 

Los prefectos, que aesoe años atras controlaban la vi
da local, se convirtieron en jefes políticos de los Ayuntamientos 
y acabaron con la libertad municipal. Dichos jetes polit1cos eran 
superiores jerárquicos ae los Ayuntamientos y representaban una -
autoriaad intermedia entre éste y el poder central. 3 

La Constitución de 1857 menciona a los Municipios cua~ 
do en su Artfculo 31, fracción 11, establecia la obligación ael -
mexicano ae contribuir a los gastos de los Municipios, cuanao en 
el Articulo 36, fracción!, señalaba como obligaci6n del ciudada
no inscribirse en el padr6n de su municipaliaad y cuando en el 72, 
fracci6n VI, aluaia a la elección popular de las autoridades mun! 
c1pales del Distrito Federal y los territorios. 

Por otra parte, el Articulo 27 ae la propia Constitu-
ción del 57 establecib que las corporaciones civiles o eclesiásti 
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cas, cualquiera que fuera su carácter, denominación u objeto, no 
tendrían capacidad para adquirir o administrar bienes raíces, e~ 
cepto tos destinados inmediata y directamente a1 servicio u obj~ 
to de la institución. De acuerdo con la apreciacion ae Mario Mo
ya ~alencia esta prohioic16n comprendió ~los Municipios puesto -
que la Constitución no hizo en su favor la excepción que sí, en -
camoio, había hecho la Ley de Desamortización de Bienes Eclesifis
ticos de 1856, ae donde provenía esa disposic16n constitucional~ 

Aunque a los Estaoos sí se les otorgaban facultades p~ 
ra organizar su régimen interior de acueroo a lo establecido por 
la propia Consti~uci6n, vale destacar que se hicieron serios, pe
ro vanos intentos en el seno del Constituyente de 1857 por incor
porar el reconocimiento de las municipalidades, asl como ta adop
ción del principio de la soberanía popular en la recaudación de -
impuestos. 

Actualmente, la institución política del Municipio es
ta plenamente reconocida por la Con~tituci6n Política de 1os Est~ 

dos Uniaos Mexicanos cuyos principios están contenidos en el Artl 
culo 115, mismos que establecen al Municipio como base ae la divi 
si6n territorial y de la organización política y administrativa -
de los Estados conforme a tres bases: administración airecta por 
un Ayuntamiento 1e elección popular directa, sin autoridad inter
media entre éste y el Estado; patrimonio propio y el manejo libre 
ae su hacienda pública; investido ae personalidad jurídica para -
todos los efectos legales y obligado a la renovación jurídica de 
los funcionarios municipales, principalmente. 

El Congreso Constituyente ae Querétaro ae 1917 entendió, 
sin embargo, que la libertad política no sería posible sin ta eco
nómica. Por ello, se plantearon dos soluciones en torno a la aut~ 
nomia financiera del Municipio; la primera, hacia partícipe al Es-
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cado de 1os ingresos del Municipio, y la t1nalmente aprobada que 
nace partfcipe al primero de los ingresos del Estado. Ambos cri 
terios adolecieron del mismo detecto consistente en no establecer 
determinados renglones específicos maneJados por la hacienda mu
nicipal. De tal manera que el criterio adoptado no hacía sino -
propiciar la subordinación del Municipio al Estado, quien de acue~ 

do a su conveniencia po1ftica podia aumentar o disminuir 1os re
cursos municipales. 

Fue a partir del mov1miento armado, que el Estado poco 
a poco consolidó su carácter legítimo que hoy presenta, para asu
mir la responsabilidad en áreas como la educación, el desarrollo 
económico y, particularmente, la explotación de los recursos nat~ 
rales. Al incrementar las necesidades económicas y de bienestar 
social oe la poolación, se evidenció la necesidad de un aumento -
en la proaucción, mismo que trajo como consecuencia un incremento 
de la participación estatal en la economía para ampliar el apara
to proouctivo y lograr la estab1liaad de la economía de mercado. 
Se conformó así el régimen de economía mixta hasta llegar al mo
mento actua1 en que el Estado trasciende su papel impulsor del -
proceso de desarrollo a rector del sistema económico, mediante -
e1 conjunto ae atribuciones polft1cas y legales conferidas para 
actuar en los ámbitos de la planeación, programación, presapues
tac1ón y control. 

La interrelación de estos principios con las atribucio 
nes de la Federación, brindaron la posibilidad de que el Estado, 
en las décadas subsecuentes al movimiento armado, pudiese consol! 
dar política y económicamente al país. 

En la atencion ae estas dos prioridades nacionales as~ 
midas, fundamentalmente, por el poder central, las regiones apar
tadas y, asimismo, los Municipios y Estaoos más desprovistos de -
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recursos propios, no marcharon al mismo ritmo de los más florecie~ 
tes o de aquellos considerados prioritarios por la Federación. 

Los gobiernos post-revolucionarios sobre la base de los 
principios constitucionales, se dieron a ta tarea de consolidar po 
líticamente al pafs recientemente afectado por la lucha. Hasta la 
década de los 4U's, los diversos regímenes se vieron en la necesi
dad de practicar formas de control político que evitaran la dispe~ 
sión de los estuerzos nacionales. Si oien se mantuvo el respeto 
de la línea tederalista, resultó inevitaole un incremento del pa-
pel de la federación. Tal concentración no tue una decisil!n ni -
proyecto aeliberado; razones históricas se impusieron para el des~ 

rrol 10 de esta práctica y el Estado tuvo que generar mecanismos -
formales e intormales para aglutinar en torno de las instituciones 
centrales, los poderes que aún conservaban caciques, militares y -
ex-caudillos revolucionarios. 

De los instrumentos de cohesión política fueron impor-
~antes, por un lado. el control median~~ la as19nacibn ae recursos 
financieros a las Entidades Federativas y, por otra parte, la in-
corporaciOn de los grupos dispersos a través de la institucionali
zación de la vida política. Los antecedentes del partido en el p~ 

der, 'P.N.R. y el P.R.M. desempeñaron un papel determinante para -
cumplir esa primera etapa del proceso post-revolucionario. 

En efecto, uno de los factores que incidieron signitic~ 
tivamente en el tortalecimiento del poder central tue la institu-
cionalizaci6n del poder político, inicialmente representado en el 
Partido Nacional Revolucionario fundado en 192g y cuyos prop6sitos 
eran ama1gamar las aiversas tendencias revolucionarias y desencad~ 
nar un proceso de centralización, vía control de caudillos y caci
ques regionales, además ae constituirse en un instrumento de legi
timaciOn y conservación del poder. 
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Posteriormente y uno de los logros mSs importantes de 
1a etapa cardenista, tue la consolidaci6n del aparato partidista 
compuesto por cuatro sectores: obrero, campesino, popular y mili 
tar. El Partido Nacional Revolucionario se convirtió así, en el 
Partido de la Revolución Mexicana, amén de la institución de la 
etapa presidencialista a través de la ruptura del caudillismo que 
Calles había consolidado. 

Al mismo tiempo. los sindicatos patronales fueron agr!!_ 
pados en cSmaras d~ comercio y de industria; hechos altamente si~ 
nif1cativos para consolidar la preeminencia vertical de poderes. 
La consolidación del poder central se cristalizó con la transfor
mación del P,N.R. en la figura del Partido ~evolucionario Instít!!_ 
cional en 1946, ejerciendo una autoridaa inaiscutible por parte -
del Presidente de la República sobre las instancias federales, 1.!1_ 
cal y, por este medio, sobre los Municipios. 

Los órganos decisorios de las políticas gubernamenta-
les que hasta los 40's le hablan dado prioridad a la conformac,ón 
de la estructura pollt1ca y a la pacificación del pals, una vez -
obtenidos refuerzan el aparato productivo, Esto condujo a que su 
atención se enfocara durante las décadas oe los 4U's y 50's a la 
creaci6n de una inTraestructura económica marcada por el modelo -
de industrialización. La política de sustitución de importaciones 
constituy6 la fuerza motriz para la consecución de estas medidas. 

Conso1idados amoos aspectos, el político y el económi
ca, el pals se encontraoa en los sesentas, con una estructura que 
había adoptado una serie de mecanismos dif1ciles de erradicar: e~ 

cesiva concentración económica, política y administrativa en la -
Federación; deticiente coordinación de las acciones del Gobierno 
Federal con los Estados y Municipios del país; errStica distribu
ción oemogrSfica y atraso económico de zonas alejadas del centro. 
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LOS objetivos actuales de fortalecer el Federalismo y 
la organizaci6n política, surgen a partir de la confrontac16n de 
vicios administrativos y políticos antes generados y, en esa medi 
da, se significan como decisión fundamental para equilibrar y ar
monizar tanto la distrioución como el ejercicio del poder politi
co y económico. 

La estructura y organización administrativa del Municl 
pio mexicano, se deriva de las atribuciones y del ámbito de comp~ 
tencia que se le otorga como requisito b~sico para el ejercicio -
de la tunción püblica y, en Qltima instancia, para la "autonomia 
municipal". ne tal suerte que si las atribuciones conferidas a -
los Estados rebasan sustancialmente la órbita municipal, es muy -
probable que esto se traduzca en una debilidad política para las 
mismas Entidades Federativas, pues éstas no pueden encontrar su -
cabal fortaleza política si por otra parte no existe una fortale
za municipal. La f6rmula constitucional adecuada no es el robus
tecimiento de uno de los dos entes en detrimento del otro, sino -
el más justo equ11iDrio de funciones en orden a la real vigencia 
del sistema estatal y municipal. 

Como rector y responsable de los procesos econ6m1cos y 
sociales, el Estado puede hacer uso de mecanismos correctivos y -

de contrapeso que tiendan al fortalecimiento del ~unicipio y por 
ende del Federalismo. El reto es precisamente la efectiva crist~ 
lizaciGn de aichas facultades. 

Del conjunto de instrumentos que el Estado utiliza en 
su carácter de rector de la actividad econ6mica, se analizará y -

evaluará a lo largo de esta investigaci6n la funci6n fiscal y fi
nanciera en el ámbito local y municipal. 
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1, LA HACIENDA PUBLICA ~UNICIPAL 

Un an&lisis somero de las finanzas locales en M~xico, 
requiere hacer referencia a ciertos factores que delimitan el ca~ 
pode acci6n, en mater1a fiscal, de las entidades gubernamentales. 
que integran nuestro Estado Federal. Dichos factores oerivan del 
marco constitucional y del marco econ6mico. 

1.1, ~m CoNST ITUC JOllM.. 

Fue decisiOn expresa del Constituyente de 1917, dar r~ 
conocimiento a la importancia de que las entidades federales dis
pongan de los recursos propios y ejerzan la facultad de utilizar 
como instrumento a la pol•t1ca tributaria en apoyo de sus deci~i~ 
nes de gobierno, a efecto de mantener su soberanfa polttica. 

La ConstituciOn General de la RepOblica establece como 
elemento esencial del sistema federal la soberanta fiscal de los 
Estados y Municipios; sin embargo, se hace preciso confrontar los 
principios te6ricos del federalismo con las disposiciones consti
tucionales para comprender objetivamente como ha devenido en lo -
contrario: en un proceso centralizaoor; en efecto, se trata de -
una concentraci6n de poder, de la economta y del ejercicio mismo 
de la poltt1ca que se constituyen en serios obstáculos para lograr 
el desarrollo equilibrado ae las regiones, Estados y Municipios -
en que se fragmenta el territorio nacional. 

Las contradicciones se hacen más evidentes al analizar 
los aspectos jurtdicos ae la Administrac16n Estatal y Municipal. 
Constitucionalmente los elementos que definen la estructura fede
ral son los siguientes: independencia de los 6rganos estatales, -
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la autonomfa de competencias en materia constitucional y leaisla
tiva, la existencia de recursos fiscales propios y la autonomfa -
de competencias en materia administrativa y presupuestal. 

Como complemento de lo anterior, debe analizarse el me
canismo de divisi6n de facultades entre los poderes federales y 

los Estados. 

De hecho se pueden reconocer tres tipos, a saber: 

l. Las facultades expresas en favor de los poderes fed~ 
rales, con lo que se conforma el &mbito de competen
cia federal: fuerzas armadas, moneda, relaciones ex
teriores, telecomunicaciones. Artfculo 73 Constitu
cional, Fracci6n XXIX. 

2- Las que por propia disposici6n de la Carta Fundamen
tal se prevé que concurran o coincidan la Federación 
y los poderes locales: educaci6n pública, reforma -
agraria, desarrollo urbano, salud pública y trabajo 
y, evidentemente, la fdcultad impositiva que establ~ 
ce la Fracción IV del Artfculo 31 Constitucional. 
"Son obligaciones de los mexicanos: 
Contribuir para los gastos públicos, asf de la Fe-
deración como del Estado y Municipio en que residan, 
de la manera proporcional y equitativa que dispongan 
1 as 1 eyes" 

J_ Las facultades y prohibiciones que la propia Consti
tución señala a los Estados como contrapartida a 
la~ competencias estrictamente federales y a su ca-
rencia de personalidad internacional que, conjunta--
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mente con las que en su propia estera se señalen, -
constituyen el marco funaamental de los Estados y -
aún de los Municipios. Como obligaciones destaca: 
aceptar las demanaas fundadas de extradición de cri 
minales que les sean reclamados por otras entidades 
o por gobiernos extranjeros (Artículo 119); publicar 
y hacer cumplir las leyes federales (Arttcuto 120); 
aceptar como válidos tos registros judiciales util.! 
zados por otros Estados \Artículo 121). Entre las 
prohibiciones se encuentra: adoptar medidas fisca-
les proteccionistas hacia sus actividades económicas 
y gravar el comercio exterior; acuñar monedas o emi 
tir timbres postales; gravar indirecta o directame~ 
te la circulación de bienes o personas a través de 
sus territorios; contratar directamente préstamos -
con sociedades o particulares extranjeros; contraer 
deudas si no es para aumentar directamente sus in-
gresos futuros, etc., Arttculo 117 y 11~ Constitu-
cionales.5 

Para efectos de este estudio interesa la división de -
la facultad ~rioutaria entre ta Federación, las Entidades Federa
tivas y tos Municipios, porque es la parte médutar del problema -
de tndole económica del Estado Federal. 

Cabe destacar que la Constitución de Cádiz de 1812 aún 
cuando contempló la 1nstitucion del Municipio, no estableció una 
norma para delimitar el campo imp~sitivo entre Federación y [nti
dades Federativas. Es la Const1tuci6n de 1857 la que consagra et 
principio que establecía que tas facultades del Congreso Federal 
y de las Legislaturas de los Estados en materia de impuestos, son 
concurrentes y no exclusivas, es decir, ambas legislaciones pue-
den gravar et mismo ramo de la riqueza pública. 
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El orob1ema fiscal proveniente de la Constitución de -
1857 con:inuó en 1917. aespu~s de oromulgaoa la actual Constitu
ción, se hicieron algunos intentos por estudiar el grave proolema 
de la aivisión de facu1tades imoositivas en el Estado Federal me
xicano: se efectuaron reformas constitucionales. como las del Ar

ticulo 73 q"e concecían a la Federación una serie oe materias so
bre ias ~Je ooseería competencia tributaria exclusiva; las conve~ 
ciones ~iscales y el sistema oe ~art1ci~ac1ones. 

El resultado de todo ello fue 1a instauración de un -
sistema fiscal nacional que coordinaba los diferentes fiscos exi~ 
tentes y sentaoa las bases para la participación de las Entidades 
Federativas en el ingreso federal, 

El Artículo 124 Constitucional establece que las Enti
dades Federativas tienen, al igual que la legislatura federal, com
petencia tributaria coincidente o ilimitada, con exceoción del -
campo expresamente concedido a la Federación ni en las prohibici~ 
nes que la Constitución estaolece. Sin embargo, en la actualidad 
las competencias concurrentes son frecuentemente del dominio de -
la Federaci6n e~ virtuo de que ésta dispone oe los medios finan-

cieros necesarios ~ara llevar a cabo acciones que. por generarse 

al interior de las Entidades eederativas, no son objeto de una ade 
cuada jerarquizac16n. 

~e este modo, el gobierno central acapara y controla -
oor facultao constitucional los ingresos más importantes de la N!_ 
ci6n. ~ los Estados miemoros disponen de todas aquéllas fuentes 
de ingresos que no hayan siao expresamente reservadas a la Feder~ 
ción, pero que generalmente resultan insuficientes con relación a 
sus necesiaades de gasto. 

Es~a sit~ación ven~ajosa se reafirma pues mientras la 
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Constituci6n de 1917 no establece limitaciones a la Feaeraci6n p~ 
ra la 1mplantacf6n de impuestos y para la contrataci6n de emprés
titos internos y externos, para los Estados y Municipios si hay -
limitaciones en los aos aspectos, sobre todo para los últimos que 
est&n supeditados a lo que dispongan las legislaturas locales. 

El problema es insoslayable, dado que la prop1a v1da -
política y econ6mica ex1ge que estos dos entes de poder delimiten 
y precisen su campo ae actuación; el pel 1gro radica en que las dos 
entidades -Estados y Municipios- ejercen la titularidad de sus p~ 
testade5 en un mlsmo territor10 y poblaci6n. 

Efectivamente, el Municipio se encuentra inmerso en e~ 
te mar de competencias al ejercer sus potestades públicas sobre 
el mismo objeto territorial de los Estados y, frecuentemente, en 
situac16n desventajosa para el primero. 

Lo anterior sugiere replantear el marco actual de dis
tribución de competencias, para determinar aquéllas que pueden -
ser reabsorb1das por los Estados y Municipios revisando, fundame~ 
talmente, las Art1culos 3~ 27, 73 y 115 Constitucional y, en for
ma part1cular, el Título Quinto de la Constitución General de la 
República que se refiere a "los Estaaos ae la Federación". 

Aunque vale aec1r que de muy poco servirfa la declara
ci6n formal de competencias por parte de los ordenam1entos Jurldi 
cos, si por otro 1ado no tienen una expresión real en la ejecuci6n 
de los campos reservados a la exclusiva competencia de Jos Munici 
pi os. 

Las caractertsticas del Municipio de acuerdo con lo que 
disponfa el Articulo 115 de la Constituc16n Mexicana, antes de las 
reformas y adiciones del 3 de febrero de 1983, eran las siguientes: 
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.. ¡ La C:onstituci6n confiere al Municipio, personalidad j.!!_ 
rfdica, señala las bases de su régimen y, además r~ 
conoce que es sujeto activo del crédito fi sca1 mun.! 
cipal, en el Artfculo 31 del C6digo Polftico. 

b) Tiene patrimonio y libre disposici6n de su hacienda. 

c) El Municipio está administrado por un ayuntamiento -
de elecci6n popular directa y no hay autoridad inte~ 
media entre 6ste y el gobierno del Estado. 

d) Los Municipios administran libremente su hacienda 
que se forma con las contribuciones que señalan las 
Legislaturas de los Estados, que en todo caso serán 
suficientes para atender sus necesidades. (Art. 115 
f. II de la Constitución). 

El concepto de hacienda se ha entendido tradicionalmen
te como los ingresos que por vfa de derecho público obtienen los -
Municipios, es decir, impuestos, derechos, productos, aprovechamie_!l 
tos y participaciones que deben recaudar, mismosque se encuentran 
establecidos en las Leyes de Ingresos Municipales ( Ver cuadro 1 ). 

La Ley de Hacienda Municipal tipifica como impuestos, -
las prestaciones en dinero que la ley fija unilateralmente y con -
carácter general y obligatorio a cargo de personas ffsicas, mora-
les o agrupaciones, para contribuir a los gastos públicos. 

Los derechos constituyen las contraprestaciones requer.! 
das en pago de los servicios de carácter administrativo que pres-
tan. 

Los productos son los ingresos que provienen de la ex-
plotación de los bienes del dominio público y privado de los Muni-

23 



"' .... 

P.AGOS DE LOS 

CAUSANTES 

OTORGA LA 
_ .All'11NISTRACION 

FEDERAL Y 
ESTATAL 

TRPMITAOOS POR EL 

AY\Jl'ITllM 1 ENTO 

[;~,:~ 

INGRESOS 

f'IJN 1C1 PALES 

INGRESOS ORDINARIOS: 

- IMPUESTOS 
- DERECHOS 
- PROWCTOS 
- APROVECHA>\ 1 ENTOS 

1 NGRESOS EXTRAOOD 1 NAll I 

- PARTICIPACIONES 
l'tJNICIPALES 

- PRESTN10S 
BANCARIOS 

1-11\CIENDA 

MJNICIPAL 

HACIENI:I'\ ~UNICIPAL 

CONTAB 1 LIZA 

AYUNTAMIENTO ELABORA 

Y Arn!N 1 STRA 

E'3RESOS 

1-UllC!PALES 

- OBAAS Y SERVICIOS 
PUBLICOS 

- CCM'AA DE BIENES 
PARA Al:MINISTRACION 

- SERVICIOS GENERALfS 
- SERVICIOS 

An11NISIBATIVOS 
- GASTOS E 1 NTERESES 

DE LA llEIJill'. 

(CUADRO NO, ll 

BENE>'ICJO 

SOCIAL 

PRESUPUESTO DE 

EGRESOS l'IJNICIPAL 

FUENTE DE lNFORMAC!ON: 1'\l\NUAL DE PLANEACJON MJNICIPAL. GOBIERNO DEL ESTADO DE CHIAPAS, 197<) 



cipios. De acuerdo con esta definición, la Hacienda Pública aba~ 
ca los bienes del patrimonio del Hunlcipio y si éste puede ad-
ministrarla libremente, conforme a la Fracción !l del Artfculo llS 
de la Constitución, en realidad no ha podido disponer de su patr1 
monio por las restricciones que -se analizan posteriormente- imp~ 

nen tanto las constituciones como los legislativos locales. 

Justamente, a través de las reformas a la fracción 11 

del Artfculo 115 Constitucional, se reitera la personalidad jurí
dica y el manejo de su patrimonio conforme a la Ley y se precisa 
la facultad reglamentaria que materialmente estaba en la instan-
cía estatal y que, en la práctica, salvo excepciones se había pe~ 
dido. ~n la nueva legislación los Municipios y su vida comunita
ria habr~n de estar basados en leyes, normas y procedimientos es
pecfficos que reglamenten derechos y obligaciones, terminando con 
desviaciones del pasado como la expedición de reglamentos mun1ci
pales "autónomos" y la aprobación de los bandos y reglamentos por 
parte de los gobernadores. 6 

Lo~ aprovechamientos los constituyen los rezagos, re-
cargos, multas y demás ingresos de Derecho Público que obtengan -
los Municipios. Finalmente, las participaciones constituyen una 
modalidad relativamente nueva de fuente de ingresos que la Ley -
asigna a favor de los Municipios respecto de impuestos federales 
y estatales y con arreglo a las bases que establezcan las legisl~ 
turas estatales. 

En términos generales, después de analizar la reglame.!!. 
taci6n constitucional de la Hacienda Pública Municipal señalare -
los principales problemas que aquejan sus fuentes de financiamie.!!_ 
to. 

1.- Escasez, irregularidad e inestabilidad de los ingr! 
sos municipales, ya que los Gobiernos Federal Y. Estatal tienen -
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en sus leyes de ingresos las principales fuentes impositivas. 

2.- Dependencia Financiera. Es evidente que la disminu 
ci6n progresiva de la autonomfa financiera del Municipio est6 es
trechamente vinculada al proceso de centralización. Esta debili
dad económica se combina. además. con una serie de mecanismos de 
control financiero por parte de la Federación y los Estados. a s~ 

ber "los Congresos Locales tienen ciertas facultades de control -
financiero: aprobar cada año la Ley de Ingresos Municipales. apr~ 

bar préstamos municipales cuyo plazo de vencimiento sea m~s largo 
que el mandato del ayuntamiento suscriptor y. finalmente. aprobar 
las ventas de sus bienes inmuebles•. 7 

3.- Desigualdad en la distribución de participaciones, 
ya que hay muchos Municipios que no tienen la oportunidad de reci 
bir una s6la participación federal, o en muchos casos se detectan 
graves divergencias en cuanto a las disposiciones que regulan el 
pago de las mismas. asf como en los criterios de distribución y -

asignación de recursos. 

4.- Evasión Fiscal, pues los sistemas administrativos 
son inadecuados, prácticas deshonestas de funcionarios púbi icos, 
subinversiones o subsidios a los organismos paraestatales, etc. 

5.- Concurrencia Fiscal, pues los preceptos legales -
señalan que tanto la Federación como los Estados tienen faculta
des para establecer las contribuciones necesarias para cubrir sus 
presupuestos de gastos sin delimitar sus campos impositivos. En 
este sentido, la Constitución no ha sido suficientemente especffi 
ca para determinar las fuentes de inqresos federales, estatales Y 

municipales. 
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l. 2. iiARCO ECONÓH 1 co 

En este reng16n no es necesaria la presentaci6n de mu
chos indicadores económicos para demostrar la desigual estructura 
y el diferente grado de desarro 1 lo económico regional8, ni para -
observar que estas características económicas son un factor deli
mitante de la política fiscal de los gobiernos locales y municip~ 

les. 

A lo largo de la investigación se tratará de enunciar, 
confirmar y explicar la existencia de algunos Estados que gozan -
de privilegios derivados no solamente del predominio de activida
des correspondientes a las áreas estratégicas o prioritarias en -
sus territorios, sino también debido a que, por influencias polí
ticas, sus gobernantes logran que la Federación haga mayores gas
tos de inversión y de beneficio social en esas entidades. Lo an
terior es extensivo ~ la instancia municipal, "la raz6n principal 
de tales ventajas, parece ser la centra11zaci6n demográfica, cul
tural, política y administrativa en las capitales estatales"? 

En efecto, .no se ha logrado el crecimiento regional 
equilibrado pues la in·~f:\\'t'i'ncia y repercusión""'llel gasto público, -
al igual que otros factores, han limitado el avance de ciertas -
áreas geográficas debido al énfasis puesto en el desarrollo de -
otras. El proceso de industrialización, aunado al rezago de las 
actividades agropecuarias, ha venido introduciendo profundos cam
bios en la estructura social mexicana. De este modo, la urbaniza 
ci6n ha sido el fiel reflejo de la evolución económica y social; 
ya que en un país con larga tradici6n centralista, los centros u~ 
banas y, en especial, la capital se convirtieron en focos de desa 
rrollo social, cultural, econó~Tc.o y político. Sin embargo, la ::
peculiar conformación urbana se dió dentro de un contexto caract~ 
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rizado por seria$ desigualdades, generando al mismo tiempo muchas 
otras, 10 que en conjunto deriv6 en una marcada diferencia en los 
niveles de bienestar de los habitantes de las zonas urbanas y de 
los rurales, así como entre las regiones geográficas del pafs. 

Tal situaci6n obliga a la búsqueda y aplicaci6n de fo~ 
mulas de carácter fiscal y financiero para las Entidades Federatl 
vas y Municipios,que sediseñen mediante criterios presupuesta les -
propios pero congruentes con las políticas nacionales de desarro
llo y los planes y programas de acci6n específicos. 

Esto supone el enfoque y laponderación regional para -
la distribuci6n del ingreso en la consecuc16n del bienestar y la 
justicia social en los Estados y Municipios, objetivos a los que 
expresamente debe dirigirse la descentralizaci6n del gasto públi
co federal mediante la acc16n de programas de incidencia regional. 

2, LA POLITICA FISCAL EH EL l'IUNICIPIO 

2,1, IMPORTANCIA Y DESARROLLO 

En primer~ in~tancia ~s necesario citar el concepto de 
Hacienda Pública en general, para pasar a definir la Política Fi~ 
cal como un instrumento de la Política Econ6mica y su incidencia 
a nivel municipal. 

Harol M. Groves 10 concibe el campo de investigaci6n de 
la Hacienda Pública como el de estudiar los ingresos y los egresos 
de los gobiernos, tanto federales como estatales y locales, asf -
como el que dicho estud10 comprende fundamentalmente cuatro divi
siones: recaudacione~ públicas, gastos públicos, deuda pública y 

ciertos problemas del sistema fiscal en su conjunto. 
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Diversos autores al definir el concepto de Hacienda p~ 

blica y al tratar de enmarcar su contenido, han enfatizado con 
mayor insistencia la actividad del Estado en relaci6n al ingreso 
y gasto público; tal actividad se mueve en el campo de la Políti
ca Fiscal, el cual comprende el conjunto de medidas relativas al 
régimen tributario, al gasto público y al endeudamiento interno y 
externo del Estado. 

La Pol itica Fiscal incluye los ni ve les de los gobiernos 
estatales y municipales. La importancia relativa de la tributa-
ci6n, el gasto y el endeudamiento de los Estados y los Municipios, 
varía en función de muchos factores, y aunque en varios países es 
secundaria, no por ello debe dejar de coordinarse en el conjunto 
de la Polftica Fiscal. Por eJemplo "la falta de armonía entre las 
medidas que adopten un gobierno central y un gobierno local puede 
afectar adversamente la tasa de inversión privada e influir de ma 
nera desfavorable en determinadas clases de inversión productiva".fI 

La Política Fiscal comprende el análisis de las bases 
y principios que rigen el volumen y la asignación de recursos sus 
ceptibles de ser recaudados por medio del ingreso público; deter: 
mina tambi~n, la distribución prioritar1a de dichos recursos a -
través del gasto público. Debe destacarse que ese propósito no -
s6lo se circunscribe a la utilización del ingreso y del gasto pú
blico que regula y fomenta la actividad económica, sino comprende 
también la creación y preservación de condiciones sociales favor~ 
bles al desarrollo económico. 

En nuestro país, la política fiscal y financiera se ha 
tenido que adecuar conforme a un concepto de federalismo que en -
la pr~ctica no tunciona como tal, ya que tradicionalmente las gra~ 
des líneas de política econ6mica son elaboradas e implementadas -
por el Ejecutivo Federal, circunscribiendo la participaci6n de la 
Entidad Federativa y del Municipio a la ejecución de los programas 
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federales, ésto último se explica en razón de que los montos de -
los presupuestos estatales son en términos relativos de poca cuan
tfa con relaci6n a los de la Federacl6n. 12 

Bajo ese contexto, la actividad fiscal -financiera de -
las Entidades Federativas y de los Municipios, debe atender a las 
l~neas de Pol1tica Fiscal a nivel macro que establecen el Plan Na
cional de Uesarrollo y los Programas Nacionales de Fomento Indus-
trial y Comercio Exterio y de Financiamiento del Desarrollo, pero 
fundamentalmente habrá de responder a criterios de justicia tribu
taria y distribuci6n racional y programada de los recursos públi-
cos para el crecimiento y desarrollo de las comunidades que le fo~ 
man. 

El fortalecimiento del Federalismo s6lo puede concebir
se Mediante el pleno robustecimiento econ6mico de cada uno de los 
Estados y Municipios. En este sentido, se han realizado acciones -
·tendientes a que las Entidades Federativas dispongan de mayores r~ 
cursos económicos y participen de los ingresos federales, asf como 
el distribuir claramente las competencias a cada nivel de gobierno. 

o~rivado de lo anterior, la estrategia financiera del -
Estado de Pueola y, particularmente del Municipio de Ciudad Serdán, 
deberá orientarse a fortalecer sus ingresos ordinarios, reestruct~ 
rar sus pasivos, revisar los precios y tarifas de los bienes y se~ 

vicios púolicos y adecuar sus mecanismos fiscales dentro de objeti 
vos claros de equidad. 

Para el logro de estos objetivos, se deberá buscar au-
mentar la recaudación de sus naciendas públicas sin imponer nuevos 
gravámenes ni elevar l~s tasas existentes 13 ,sino buscar frenar la 
evasión y elusión fiscales, asf como mejorar sustancialmente la a~ 
ministración tributaria. 
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Mejorar la administración y coordinación tributaria e~ 
tre la Federaci6n -Estados y Municipios- es prerequisito para que 
la Hacienda Pública esté en aptitud de abatir injusticias e ine-
quidades y, al propio tiempo, elevar los montos recaudados. Se -
trata en suma, de contar con una estructura administrativa y un -
personal operativo más apto para la preparaci6n y ejecución de la 
Política Fiscal. 

Con el fin de aumentar la recaudaci6n, así como de ha
cer más equitativa la carga fiscal y reducir distorsiones en la -
asignaci6n de recursos hacía los Municipios que les conforman, los 
Estados deben reforzar las siguientes acciones: Descentralización 
de la administración tributaria;mejoras en los procesos adminis
trativos de la recaudación; aumento en el número de auditorías -

fiscales; revisión permanente para la actualización de las bases 
y tasas impositivas; y reforzamiento del sistema de fiscalización 
permanente. Lo anterior no sólo va encaminado a sanear las fina~ 
zas públicas de los Estados y ~unicipios, sino que al mismo tiem
po coadyuvará al aumento del ahorro del Gobierno Federal. ASimi~ 

mo, tal estrategia debe comenzar por redistribuir al Municipio -
aquél las atribuciones relacionadas con su función principal: el -
gobierno directo d~ la comunidad. 

Sabemos que uno de los grandes obstáculos para el des~ 
rrollo municipal es el escasísimo financiamiento que recibe su g~ 

bierno de las instancias federal y estatal, que lo limita paras~ 
tisfacer los requerimientos de la comunidad en materia de servi-
cios públicos. Esta situación incide desfavorablemente en la cr~ 
dibilidad hacia el servidor público, así como en una real dismin~ 
ción de su poder negociador en la promoci6n de los servicios que 
otorga. 

Las políticas de descentralizaci6n de la vida nacional, 
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fortalecimiento del Federalismo y de oesarrollo regional propues
tas por la actual administración, han significado la instrumenta
ción de mecanismos de redistribución de competencia fiscales so-
bre todo a mediano y 1argo plazo, pues a corto plazo las nuevas -
tacultades atribuidas o delegadas a los Estados y ~unicipios les 
han permitido financiarse mediante transferencias de la Federa--
c1ón. 

En efecto, la idea no es sólo demandar mayor financia
miento a los gobiernos federales o estatales, sino buscar el enr1 
quecimiento de la Hacienda Municipal a través de su propio esfue~ 
zo fiscal, para de esta manera rebasar la mera prestación de ser
vicios y promover actividades económicas y .productivas que le pe~ 
mitan meJorar la administración de los mismos. 

De las últimas reformas al Articulo 115 Constitucional 
se desprenden, entre otros aspectos, susta~ciales atribuciones en 
materia económica mun1cipal. Una de estas derivó de la necesidad 
de modificar radicalmente la fracción Il, a efecto de eliminar -
la estricta suoordinación de los Ayuntamientos a las Legislaturas 
Estatales para sustituirlo por un sistema que estableciera la 11~ 
mada "esfera económica mínima", de tal modo que enumera con clar1 
dad los ingresos que deben percibir los Municipios. 

Dentro de las modificaciones realizadas, el espfri~u -
de la fracción ll se retoma e inscribe en la nueva fracción rv14 

que senala claramente las diversas fuentes de ingresos que corre~ 
penden de manera exclusiva a los ~yuntamientos y que son las si-
guientes: 
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a) Contribuciones soore la propiedad inmobili~ria, in
cluyendo tasas adicionales, o las provenientes de -
su fraccionamiento, división, consolidación, trasl~ 
do, mejora o cambios de valor de los inmuebles. 



b} Las participaciones federales que se cubrir~n por _ 
la FederaciOn a los Municipios, en los términos de
terminados en la Legislatura Estatal. 

e) Ingresos derivados de las prestaciones de servicios 
pOblicos a su cargo 

d) Rendi~iento de los bienes que les pertenezcan. 

La actual orientación de la fracci6n IV señala que la 
hacienda del Municipio se formar~ no solo de las contribuciones 
que establezcan las Legislaturas de los Estados, sino de los re~ 

dimientos y los bienes de su propiedad y de otros ingresos que -
fijen dichas Legislaturas. 

2.2. Sus MECANISMOS E INSTRLl'1ENTOS 

Se ha planteado como estrategia basica del proceso de 
descentralizaciOn de la vida nacional, el fortalecimiento de la 
AdministraciOn Pública Estatal y Municipal a través de una serie 
de mecanismos de coordinaciOn y colaboraci6n de todas las Entid~ 

des Federativas. 

La conciliaci6n se ha pretendido mediante la concerta
ciOn de vol~ntades entre los Estados y Municipios para adherirse 
a un esquema tributario nacional, participando del rendimiento -
de la recaudaci6n federal, cuando eliminen o dejen de aplicar -
tributos locales que resulten inadecuados o dificulten la instr~ 

mentaciOn de la estrategia econ6mica de la Federaci6n. 

Dentro del marco del Sistema Nacional de PlaneaciOn O~ 

mocrática se ha promovido la realizaci6n de planes sectorinles, 
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estaulesY municipales, así come el planteamiento de estrategias 
regionales de desarrollo. 

Antecedentes de la Coordinac16n lnterguberna•ental. 

El principal mecanismo que integraba las acciones de 
descentralizaci6n del gasto público entre la Federaci6n. Estados 
y Municipios fue el Convenio Unico de Coordinaci6n tCUC), creado 
por acuerdo del Ejecutivo Federal el 5 de diciembre de 1976. E~ 

tos convenios han venido moditic~ndose; en principio, comprendían 
14 programas de infraestructura social y económica, despúes se i~ 

tegr6 el Plan de tonas Deprimidas y Grupos Marginados, se cambi6 
la estructura financiera para dar mayor participación a los Esta
dos, se les canalizaron servicios para estudios de preinversi6n y 
para elaborar planes estatales de desarrollo, se señalaron objetl 
vos de política regional y urbana y se ampliaron las oosibilida-
des ~e mayores programas de desarrollo, recomendando la celebra-
ción de convenios de coordinación Estado- Municipio. 15 

~n este marco de acción se crea en 1974 los Comités -
Promotores de Desarrollo (COPRODES), antecedente de los Comités -
Estatales de Planeación para el Desarrollo (COPLADES), como meca
nismos de participaci6n para lograr una planeación y programación 
mSs acordes con las necesidades regionales, así como fortalecer -
las economías y capacidades de los Estados. 

De los resultados obtenidos por los CDPRODES, se con-
cluye Que su funcionamiento no tue satisfactorio, dado que a ni-
vel central las instancias federales no admitían cierto tipo de -
proposiciones que vinieran de las administraciones estatales. En 
virtud de el lo, se hizo necesaria una reorganizaci6n a efecto de 
convertirlos en organismos públicos dotados de personalidad jurí
dica y patrimonio propio, en ellos los Gobernadores de los Esta-
dos fungirían como presidentes de los Comités y a su vez designa-
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rían a sus miembros. 

Su raz6n de ser era servir de órgano de consulta a tos 
poderes pOblicos en general, en materia de planeaci6n y promoción 
económica y constituir en estas materias, un foro de análisis y -
coordinación.16 

No obstante la reorganización, los órganos de gobierno 
federal sigu1erondominando en las decisiones más significativas, 
desvirtuándose la intención de que fuera un mecanismo en el que -
participaran los tres niveles de gobierno y los particulares. 

En 1981 se da paso a la creación de los Comités de PI~ 
neación para el Desarrollo lCDPLADES), con objeto de mejorar la -
organización interna de los Comités, al establecer que los Ejecu
tivos Federal y Estatales dictaran las medidas conducentes a efe~ 
to de que sus dependencias y entidades participaran de manera efl 
caz y eficiente en et Comité; así como el que ambas partes se co~ 
prometieran a otorgar recursos financieros para apoyar el funcio
namiento del Comité en el monto y tiempo convenido, 

"Los CUPLADES son orgdnismos descentralizados, dotados 
de personalidad jurídica y patrimonio propios, tienen por objeto 
promover y coadyuvar en la formulación, actualización e instrume~ 

taci6n del Plan Estatal de Desarrollo, buscan compatibilizar a nl 
vel local, los esfuerzos que realicen la Administración Pública 
Federal, el Gobierno del Estado y los Ayuntamientos, relacionados 
con ta planeación, programación, ejecución e información del pro
ceso socioecon6mico del Estado, propiciando la colaboración en e~ 
tas tareas de los diversos sectores de la sociedad•.17 

Asimismo, con base en el Sistema Nacional de PJaneación 
Democrática, plasmado en el Artículo 2ti y en la facultad expresa 
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del Arttculo 115 fracción X de la Constitución Política que otor
ga a la Federación y a las Entidades Federativas la celebración -
de convenios con Municipios, el Estado Mexicano implanta finalme~ 
te un instrumento que integra a las tres instancias gubernamenta
les para dar respuesta a las prioridades estatales, denominado 
Convenio Unico de Desarrollo (CUO). 18 ver cuadro 2 

Este convenio representa un serio esfuerzo de coordin~ 
ción de acciones, mediante la introducción de programas de desa-
rrollo regional que permitan la transferencia o conjunción de re
cursos entre los niveles de gobierno a fin de que contribuyan a -
mejorar la calidad de vida de la población, a través de la cons-
trucción de obras de beneficio social. 

Este mecanismo busca coordinar las acciones de los Go
biernos Federal y Estatal en el contexto de los Sistemas de Pla-
neación Nacional, Estatal y Municipal, incentivando la participa
ción de los sectores social y privado. 

El CUD contempla acciones tendientes a precisar dentro 
de cada Plan Estatal de Desarrollo las prioridades sectoriales de 
alcance regional que competen al Gobierno Federal y que son compl~ 
mentados por la actuación de los Cobie~nos Fstatales; así como 
elaborar programas estratégicos en cuya ejecuc16n, seguimiento y 
evaluación, intervienen las tres instancias de gobierno. 

Propósito fundamental del CUD ha sido el de contribuir 
a la descentralización de la vida nacional, a través de la distrl 
buci6n ordenada de recursos y la estrecha corresponsabilidad en-
tre los niveles de gobierno. 

De esta manera, en el Convenio Unico de Desarrollo la 
inversión realizada por el Gobierno Federal se destina a los Pro-
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PLANEACION ESTATAL Y MUNICIPAL EN EL SNPD 

(CUADRO NO, 2l 

( C• D J 
Pft06RAlllAS 

PODER EJECUTIVO '\ .. • __ ._. _ .. º--v 
ENTIDADES FEOERATIVAS f-

e----~ ) 

DESCENTRALIZA EJ-l 
CION '* · COPLADES 

FORTALECIMIENTO 

MUNI CI PAL 

· PRESCNTACION DE PHOPUESrAS 

. FWOCEDl/11/ENros 

· JllErODOLotl/A 

· PARr/CJAACION 

EJECUCION 

VINCULACION OEL 
FUNCIONAMIENTO EN 
LA PLit.NEACION 
NACIONAL 

INFOR MACI ON 

OR8AHIZACION 

PLANEACIOft lllUNICIPAL. 

NEGOCIACION 

PROPUt:ITA 

,.LAME$ DE 
DE~AlflfOLL O 

ADll/111 STlfA t:ION 

- HACENDARIA .. 
- P9'EIUP'UESTAIUA 

- SERVtCIO PUeLICO 

- ECOLOlllA 

- LABORAL 

a 11 111 ¡e-., 



gramas de Desarrollo Regional integrado por cinco áreas: product.:!_ 
vas, de infraestructura social, de coordinaci6n especial, de in-
fraestructura básica y de apoyo, cuya ejecución requiere de la -
coordinación con el Ejecutivo Estatal en el ámbito de su compete~ 
cia. Ver cuadro 3 

El objeto que persiguen dichos programas es el de "dar 
respuesta a las necesidades prioritarias de los Estados.y Munici
pios, mediante la transferencia de los recursos humanos, materia
l~s y financieros de orden federal, que tiendan a lograr el apro
vechamiento equitativo y racional de los recursos naturales y del 
trabajo del hombre en el ámbito territorial•. 19 

Parte importante de los convenios es que definen las -
bas~s que deberán formularse para que los Estados transfieran a -
los Municipios las nuevas materias o atribuciones que les campe-
ten, de acuerdo con las reformas al Articulo 115 Constitucional. 
Lo que significa que el Ayuntamiento está involucrado en las ac-
ciones materia del CUD, incidiendo gran número de sus programas -
al nivel municipal. 

Si bien es cierto que el Convenio Unico de Desarrollo 
puede llegar a constituirse en un conveniente vfnculo interguber
namental que se refleje en la conjunci6n de recursos y capacida-
des y en la búsqueda de mejores niveles de vida para la sociedad, 
sus resultados estarán en funci6n de una verdadera vocaci6n polf
tica de los responsables de instrumentar la planeaci6n y, asimis
mo, de condicionantes de orden técnico que eviten, en lo posible, 
la duplicidad de esfuerzos. 

Por otra parte, para que se alcance un auténtico desa
rrollo en el Municipio, es menester además de un sano ejercicio -
político institucional y de la libertad responsable, la creaci6n 
de un organismo de planeación que coadyuve en los principios y -
problemas planteados. 
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De esta manera, el Artfculo 25 y 26 de la Ley M&xima, 
garantiza la capacidad de definir sistemas administrativos de pl~ 
neaci6n por parte del Municipio, asf como de crear Comités de ~1~ 
neaci6n \COPLAMS) y revisar planes municipales de desarrollo eco
n6mico. 

El ejercicio de la planeaci6n como técnica de gobierno, 
requiere de la capacidad del Municipio para dirigi~ y regular su -
proceso de desarrollo socioecon6mico, vigilando que dentro de él 
se realicen eñ forma congruente, eficaz y eficiente, las diversas 
acciones encaminadas a satisfacer las necesida4es sociales. 
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CAPITULO 11 

LOS SERVICIOS PUBLICOS !'IUNICIPALES 

ANAL.1s1s CoNCEPTUAL 

En nuestra legislaci6n el servicio público no tiene un 
concepto preciso, ni ha sido definido de modo similar por los tr!!_ 
tadistas. La Constituci6n Pol Hica de 1917 alude a los servicios 
públ ices en diversos artlculos, siendo el m.Ss representativo el -
27 fracciones II y VI que se refieren en términos de un proceso -
continuo mediante el cual se satisface una necesidad social. 

El criterio de la Suprema Corte de Justicia de la Na-
ci6n -a través de sus ejecutorias- lo concebfa como servicio téc
nico prestado al público de una manera regular y continua para la 
satisfacci6n del orden público por una instituci6n u organización: 
• ••• Es indispensable para que un servicio se considere como pú-
blico que la administraci6n lo haya centralizado y lo atienda di
rectamente y de por sf, con car5cter de due~o. para satisfacer i~ 

tereses generales: y por consiguiente, los funcionarios y emplea
dos respect.ivos serán nombrados por el poder público y forman par 
te de 1 a admini stracfc5n, quedando sujetos al Estatuto respectivo •••• ;! 

Como puede apreciarse, si bien considera el servicio -
públ feo a cargó directo de la Administraci6n Pública Central, se 
olvida el car5cter no necesariamente privativo de ésta última en 
su prestaci6n; es decir, el que por razones económicas los servi
cios públicos sean encomendados a organismos de.scentralizados o -
concesionados a particulares, sin cambiar por ello la naturaleza 
del servicio público. 
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Otra de las definiciones es la del Tribunal Fiscal de 

la Federac16n que considera que: "para que haya servicio público 
se requiere que se trate de una actividad mediata o inmediatame~ 

te estatal y es preciso que medie una delegación por parte del -
Estado, de una actividad que él podrfa tomar directamente a su -
cuidado para la satisfacci6n de una necesidad colectiva y en la 
que podrfa emplear procedimientos de Derecho Público".2 

El Manual de Administraci6n Municipal elaborado por -
la Coordinaci6n General de Estudios AdministratJvos de la Presi
dencia de la República en lgB1, resume los aspectos anteriormen
te señalados: "Los servicios públicos son toda prestación concr.!!. 
ta que tiende a satisfacer necesidades públicas y que es realiz~ 
da directamente por la Administración Pública o por los particu
lares mediante concesión, arriendo o una simple reglamentación -
legal, en la que se determinen las condiciones tlcnicas en que -
deba prestarse, a fin de asegurar su menor costo, eficiencia, -
continuidad y eficacia". 3 

En adición, los servicios pübl icos municipales son -
aquellos de carácter local que el Estado atribuye al Municipio a 
través de las Constituciones de las Entidades Federativas y de -
las leyes orgánicas municipales. Antes de las reformas al Arti
culo 115 Constitucional no existía un régimen jurídico que se -
aplicara a la totalidad de servicios públicos, ambiguedad consti 
tucional que se reflejaba en un desconocimiento de la comunidad m_!! 
nicipal de aquéllos servicios que les correspondfan y, por otra 
parte, la ~ncapacidad manifiesta de algunos ayuntamientos para -
prestarlos siendo, en muchos casos, absorbidos por los gobiernos 
locales y la federaci6n. Si bien esta acción se justificaba en 
virtud de no contar con los recursos econ6micos suficientes, liml 
taba en gran medida la autonomía funcional del Municipio. 

La problem&tica que confronta en este momento la comu-
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nidad municipal, deriva en gran medida de la gran heterogeneidad 
de los Municipios del pafs y de la complejidad de sus diversas c~ 
racterfsticas demogr&ficas, territoriales y econ6micas, razón que 
hace necesario precisar los servicios públicos que sean de compe
tencia municipal, y que aún con las diversas circunstancias de sus 
comunidades en nuestro territorio, presenten homogeneidad. 

l. EL FIWC·IMIENTO DE LOS SERVICIOS PUBLICOS 

Los tributos que el Estado exige a los particulares en 
el pleno ejercicio de su soberanfa, constituyen la principal fue~ 
te de recursos para sufragar los gastos públicos y cumplir con las 
actividades estatales. Dentro de éstos, los de mayor importancia 
económica son los siguientes: 

I) LOS IMPUESTOS 

Son la vía normal por 1 a que un gobierno obtiene Jos -
ingresos necesarios para financiar los servicios públicos. Den-
tro del contexto de la Pol ftica Fiscal, constituyen lo~ precios -
que los individuos pagan por los beneficios de la actividad públ,! 
ca. "La característica fundamental del impuesto es la reducci6n 
de la renta o riqueza real impuesta a los individuos para que el 
gobierno pueda financiar Ja compra de recursos y servicios. los -
cuales, a su vez, producen adición a su renta o riqueza real como 
consecuencia de los beneficios derivados de los servicios públi-
co slf. 5 

II) LAS TASAS O TARIFAS 

Para Maurice Duverger6 "la tasa es el precio abonado -
por el usuario de un servicio público, en contrapartida a 1 as pre~ 
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taciones o ventajas que obtiene de éste. Se distingue del impue~ 

to pues mientras éste es una exacci6n m&s generalizada y común. -
con car&cter obl igatorió. la tasa es una exacci.Sn de carácter si.!!. 
gular que se encuentra indisolublemente ligada al uso particular 
de ciertos servicios públicos y, además, se trata de una contribu 
ci6n no necesariamente obligatoria". 

III) CONTRIBUCIONES ESPECIALES Y CONTRIBUCIONES DE MEJORAS 

Las contribuciones especiales son todas aquéllas exac
ciones públicas que se imponen justificadamente en virtud del be
neficio que reciben los propietarios de bienes inmuebles, gracias 
a las obras públicas que realiza un ente público con fines de uti
lidad pública, pero que siempre representa ventajas para el pro-
pietario, ya sea en virtud de un aumento del valor de los inmue-
bles que se ubican en el área de influencia de aqué~la obra muni
cipal, estatal o federal, o de aquéllas instalaciones o ampliaci.2_ 
nes de un servicio. 

La contribución de mejora es una especiedél género de 
la contribución especial y consiste en que el obligado al pago, -
no lo es en virtud del beneficio que, en forma directa, recibe a 
causa de la obra pública real izada por el Estado, sino en relación 
al aumento del valor económico de un bien inmueble o su plusval 1a, 
teniendo siempre como causa directa una determinada obra pública! 

IV) LOS EMPRESTITOS 

Constituyen un medio alternativo de obtener ingresos -
para el Sector Público. Consisten en la creación de deuda públi
ca, por medio de la cual el gobierno puede financiar 1os servicios 
públicos sin imponer una carga real sobre los ciudadanos. 
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1,1, lAs ltODALID~DES DE FINANCIAMIENTO DE LOS SERVICIOS P0sLICOS 
1'utt1c1PALES, 

En ta actualidad el financiamiento de los servicios p~ 
blicos municipales puede adoptar las siguientes modalidades: 

a) Subsidio directo. Cuando los Gobiernos Federal y/o 
Estatal ponen a disposici6n de los Municipios los recursos para -
coadyuvar al cumplimiento de sus responsabilidades legales~ El 
subsidio directo adopta el carácter condicional cuando, previame~ 

te, se establece el destino que se les debe dar, y los de carác-
ter incondicional, que carecen de destino fijo y, por tanto, pue
den emplearse indistintamente en el gasto corriente, obras nuevas 
o en el mejoramiento de los servicios existentes. 

Importa destacar que los subsidios directoi de carác-
ter incondicional, tienden progresivamente a desaparece.r, toda vez 
que actualmente el Gobierno Federal ha consignado la necesidad de 
aplicar criterios de selectividad, transparencia y temporalidad -
en su otorgamiento. 

b) Por cr~ditos otorgados. Cuando por la insuficien-
cia de sus presupuestos normales u ordinarios, los Ayuntamientos 
no pueden dotar de los servicios adecuados a la comunidad, por lo 
que deben gestionar créditos de orfgen estatal, federal e incluso 
externos, ya sea mediante programas extraordinarios o vfa instit~ 

cfones del Sistema Bancario Nacional, así como de Fideicomisos y 
Fondos de. Apoyo. 

c) Por cuotas y partfcfpacfones. A travAs de aporta-
clones voluntarias que realizan los colonos o vecinos para mejo-
rar los servicios, o a través de participaciones a los Estados y 
Municipios que constituyen un importante ingreso en sus tesorerfas 
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-
y se otorgan sobre la base de todos los impuestos federales, reca~ 
gos y multas, es decir, de conformidad con ia Ley de Coordinación 
Fi sea 1. 

d) Por tarifas e i•puestos. Como quedó asentado, cons-
tituyen una importante fuente para financiar los servicios públi-
cos, sin embargo, debe tenerse presente que éstos no representan -
el precio del servicio público, pues su naturaleza es fundamental
mente política antes que económica. 

e) Asistencia técnica. Se otorga a solicitud de los -
propios Municipios o en apoyo a las demandas que sean referidas en 
los programas federales y/o estatales vgr. la formulación e impla~ 
tación del plan de desarrollo urbano municipal; la ejecución de -
obras públicas; la formulación de estudios de viabilidad de proyec-
tos de inversión, etc. 

1,2, El. ENFOQUE ü.As1co 

En torno a 1a naturaleza de la tasa, la concepción clá
sica sostiene que ésta posee el carácter de un precio contractual 
o "tarifa suficiente", en virtud de la cual los precios de los se.!:_ 
vicios públicos deben bastar para cubrir todas las necesidades ec~ 
nómicas de los mismos, es decir, el Estado necesariamente debe re
currir al empleo de la tasa como mecanismo para sufragar su costo. 

Asimismo, este enfoque plantea la divisibilidad o indi-
visibilidad de los servicios públicos. Eduardo García de Enterrt 
explica que esta concepción trata <le justificarse dentro del princi
pio tributario de la justa distribución social de las cargas "la -
tasa financiaría los servicios y necesidades divisibles, individual.! 
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zables, remitiendo las de carácter indivisible y global a la fina.!!. 

elación por el impuesto; el reparto de las cargas quedar'ia hecho, 
en el primer caso. a través del distinto uso individual de los se!_ 

vicios. just:ificándose a fortiori por el dato de la voluntariedad 

de tal uso. El resultado es la tarifa suficiente. postulado adem.Ss, 
con carácter necesario". 8 

Las objeciones a la concepci6n clásica se resumen en -
los siguientes aspectos: 

a) Los entes de gobierno, sea la Federación, los Esta

dos o los Municipios son los únicos sujetos activos en la fijación 

de las tasas o tarifas, aún cuando bajo ciertas condiciones, pue

da delegarse el cobro de las mismas a entidades privadas o a los 

órganos de apoyo de los Municipios. Es decir, el Estado en todos 

los casos se reserva la potestad soberana de fijar las tarifas, -
de ah1 que éstas tengan el carácter de tributo, exacción pública 

y no un precio de Derecho Privado. 

b) La esencia del servicio públ feo es el responder a -
necesidades colectivas, aún cuando la prestaci6n del servicio sea 

divisible en cuanto se inc!lvidualiza ·su prestación en determinadas 

personaL 

c) Es cuestionable el afirmar que el uso de los servi

cios públicos depende de la libre voluntad del usuario. otorg4nd!!_ 
1 e, en consecuencia, a 1 a tasa un carácter de contraprestación. 
Antes bien, los servicias públ ices adquieren el carácter forzoso, 

necesario y colectivo, asimismo, el pago de la tasa o tarifa que 
se exige, pues no se trata de un contrato de Derecho Privado, siro 

del ejercicio de la potestad de Derecho Pübl ico del Municipio. 

Se trata pues, de una visión patrimonialista de la ta

sa o tarifa al representar el precio del servicio prestado a cada USU2. 

49 



.,<.::-

ria. Esta puede explicarse en función del régimen concesional de 

las tarifas, como la contraprestación a que el concesionario pri

vado tenfa derecho y, a través del cual las empresas han adoptado 

formas privadas de gestión y contabilización de los servicios pú

blicos. 

En el ca·so de México, un gran número de empresas públ.:!. 

cas, en virtud de los resultados deficitarios en su operación, pr~ 

tenden seguir la misma tónica de las empresas privadas que usufruc

túan un régimen administrativo de concesión para 1 a explotación de 

servicios públicos. "El propio sistema fiscal mexicano, inelást.:!_ 

ca y poco congruente, que hace recaer la carga fiscal sobre la -

clase media y las personas físicas de menores ingresos, viene a -

propiciar la existencia de entidades de la Administración Pública 

Paraestatal, que sólo pueden existir mediante la concepción patr.:!_ 

monialista que exige la implementación de la tarifa suficiente co 

mo única vfa para su existencia y funcionamiento.9 Lo anterior: 

puede servir de parámetro para la instrumentación de la incipien

te empresa paramunicipal. 

Esta concepción, atendiendo a criterios de justicia en 

la distribución de las cargas tributarias, considera que la impo

sfci6n de las tasas no depende de criterios particulares de los -

que explotan estos servicios públicos, sino de la Ley. 

En ese sentido, Keynes10 habfa propuesto una visión ID!, 

croeconómica en virtud de la cual todas las especies de exaccio-

nes deber!n estar fundamentadas en los principios directivos de -

la justicia fiscal y de la igualdad ante las cargas tributarias. 
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De ahf la necesidad de que para el flnancfamfento de los servicios 
públicos deba existir un sistema de modulación tarifaria, en don
de las tasas se concreten de acuerdo a la capacidad contributiva 
de los usuarios o, en otros casos, conlleve a su exención. 

De acuerdo a los supuestos keynesianos, el problema del 
financiamiento de los servicios públicos es de car!cter general -
del sistema financiero en su conjunto, y responde a criterios de 
Política Fiscal y de Polftica Económica, por tanto. la tarifa no 
debe ser considerada como el único y más importante instrumento -
de autofinanciamiento, para convertirse en una tarifa que atienda 
a criterios polfticos acordes con las necesidades colectivas y a 
las reales capacidades contributivas del usuario. 

En contraposición a la tarifa suficiente, el enfoque m~ 
derno supone la aplicación de la tarifa bonificada que resulta de 
la relación del costo de establecimiento y explotación del servi
cio público, por una parte, y de la capacidad económica de los que 
forzosamente tendrán que hacer uso del mismo. Como afirma Garcfa 
de Enterrr 11 "la imposición de la tarifa bonificada no sólo es un 
principio abstracto de protección para aquéllas personas de bajos 
niveles económicos, sino muy particularmente se trata de poner -
en vigor el principio del servicio público hacia el efectivo cum
plimiento de su función pública". 

Desde esa perspectiva, la aplicación de ese tipo de ta
rifa es una decisión netamente política. con precisos fines y ob
jetivos sociales y, por ende. si bien es cierto que puede produ-
cir un déficit económico en la financiación del servicio, también 
lo es el que la tarifa no puede ser la fuente primordial de fina!!_ 
ciamiento, pues lo importante de un servicio público no es que p~ 
gue su costo de establecimiento y explotación, sino cumplir con -
la función pública para la cual se concibió. 
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En última instancia, el problema del déficit del servj_ 

cio tendrá que remitirse al sist:ema financiero para que éste, me
diante los instrumentos de subvención, cubra los costos deficita
rios siempre atendiendo a los principios de justicia fiscal y de 
capacidad contributiva. Procede se~alar que aún cuando la deter
minación de las tasas o tarifas depende de decisiones políticas, 
no debe soslayarse la función económica que éstas cumplen, ya que 
pueden utilizarse para evitar la demanda de ciertos servicios di
visibles, evitando su empleo excesivo, innecesario y, en muchos -
casos, antiecon6mico. 

Con relación al empréstito pública, la corriente mode~ 
na de las Finanzas considera que es uno de los instrumentos de m.!!_ 
yor importancia cuantitativa y cualitativa de que se vale el Est.!!_ 
do tanto para el financiamiento de los gastos públicos, como para 
la estrategia de Política Financiera, pero que aún siendo un medio 
normal de financiamiento, se utiliza tomando en .cuenta la cayunt.!! 
ra pol ftica, económica y social de un país. 

En la práctica, los préstamos en nuestro pafs constit.!! 

yen un medio al que el Gobierno Federal puede recurrir para can-
trol ar directamente las finanzas de los Estados. Esto se debe a 
que la Banca de Desarrollo opera en función de la política finan
ciera delineada a nivel central. 

2·; LA PRESTACION DE LOS SERVICIOS PUBLICOS l'llJUCIPN.ES POR JUffTAS 
LOCALES 

La facultad y obl igaci6n primaria para proporcionar los 
servicios pGblicos corresponde al Municipio, sin embarga, par raz!!_ 

nes económicas puede surgir la necesidad de obtener el apoyo de un 
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organismo au•il iar como son las Juntas Locales, que constituyen Ó!. 
ganos de colaboración y apoyo a la gestión municipal. Su existen

cia se origina cuando los Ayuntamientos no aisponen de la capaci-

dad económica y administrativa suficiente para hacer frente a las 

necesidades de la población. 

El papel de la participación comunitaria y, concretame.!!. 

te, de las Juntas Locales adquiere relevancia en la medida en que 
coadyuvan con el Municipio en la realización de obras y servicios 

públicos. Su participación se centra en la creación de la infra
estructura básica que requieren los servicios públicos o bien, en 

la prestación posterior del mismo. 

Con relación a la infraestructura básica, la particip.2_ 

ción comunitaria resulta importante, debido al elevado costo que -
representa la construcción y prestación de los servicios y los e~ 

casos recursos económicos con que cuentan los Municipios, por lo 
que ésta puede darse a trav~s de aportaciones de tipo económico, 

mano de obra voluntaria o de materiales para cubrir el costo de -

las inversiones. Asimismo, es conveniente que las Juntas Locales 
administren y den mantenimiento al servicio una vez que ejecuta-

ron la obr'1 y s5lo hasta que se liayd dmorlizado ia inversión. 

Por 10 que hace a la prestación del servicio exclusiv.2. 

mente, una vez creada la infraestructura por el Municipio o cual
quier otro nivel de gobierno, se justifica el establecimiento de 
estos organismos, sólo sí la capacidad administratlvil es insufi-

ciente (con relación a los servicios de agua potable, drenaje, --

1 impia y transporte) ya que la importancia y cobertura de su ope
ración requiere de un considerable equipo humano, sobre todo en ~ 

localidades grandes y medianas. 
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~.l, CLASIFICACIÓN DE LAS JUNTAS loCALES 

Es importante destacar 1 a naturaleza de este tipo de º!. 
ganismos ya que promueven la ejecución y administración de las 
obras que requieren los servicios. 

El Manual de Planeaci6n Municipal del Estado de Chiapas12 

los clasifica en función de la estructura y objetivos que persiguen. 
del modo siguiente: 

a) Junta Intermunicipal, formada por las autoridades de 
dos o más Municipios, los cuales delegan en un órga
no de administración la prestación de un determinado 
servicio. 

b) Junta Local, en la que participan las autoridades de 
uno o más Municipios y el Gobierno del Estado, quie
nes delegan en un órgano de administración, en el -
que están representados ambos niveles de gobierno, -
la prestación del servicio público. 

e) Junta "unicipal, representada por las autoridades m~ 
nicipales y ciudadanos de la localidad, con el fin -
de proporcionar un determinado servicio del cual se 
carece. 

Existe otro tipo de juntas o asociaciones en las cuales 
no interviene directamente autoridad alguna: 
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d) Asociaci6n de Colonos, cuya finalidad es participar 
en la realización de obras y servicios públicos, a 
través de la cooperación individual de los miembros 



de una colonia. 

e) Co•itfs por Obra, cuyo propósito es gestionar, eje
cutar y, en algunos casos, administrar la realiza-
ci6n de obras y servicios, a través de la recauda-
ción de las aportaciones de la comunidad. 

Cada Municipio establece el tipo de junta que resulte 
m&s conveniente en función de las caracterfsticas especfficas de 
los servicios a su cargo, asi como del tipo de financiamiento que 
se canaliza, es decir, si el financiamiento para la ejecución de 
la obra o administración de determinado servicio proviene del Es
tado, la creación del organismo debe no sólo proteger los intere
ses de la comunidad sino de los dos niveles de gobierno involucr~ 

dos, lo mismo sucede para el caso de una junta intermunicipal, -
asf como cuando se obtiene la cooperación directa de la ciudada-
nfa 'para financiar una obra o servicio, procede la integración de 
una Junta Municipal o Consejo de Colaboración. 

En el caso del Municipio de Ciudad Serd&n el aspecto 
fundamental para establecer este tipo de organismos, es definir -
de acuerdo con sus caracterfsticas particulares, "1as ventajas o -
desventaJas que representan para el mismo. Entre las primeras de~ 
tacan: el hecho de economizar los escasos recursos del Municipio, 
ya que los gastos de administración son fundamentalmente a cuenta 
de las Juntas, por otra parte, permite que la prestación de sus -
servicios pueda ser objeto de planes y programas especlficos fi-
nanciados por las propias cuotas y tarifas del servicio, o coste~ 

dos parcialmente por la junta, reduciéndose la participación pre
supuestaria que pudiera otorgar Ciudad Serd&n al servicio de que 
se trate. 

Las desventajas podrían derivarse de una serie de ero-
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gaciones permanentes por el Municipio, en el supuesto de un mane

jo inadecuado de las Juntas; si los costos de administración que 

representan por concepto de gasto corriente los absorbe éste; o -

bien, si en los trlimi tes o gestiones, las juntas constituyen una 

instancia mlis dentro del procedimiento para 1 a prestación .del se!. 

vicio, alargando innecesariamente los plazos cuando se requiere -

financiamiento. 

3, LA REGLMENTACHJI DE LOS SERVICIOS PUBLICOS 

En los términos de la reforma constitucional al Articu 

lo 115, fracción 111 13 se establece que los Municipios tendrán a

su cargo los siguientes servicios públicos: agua potable y alcan

tarillado, alumbrado público, 1 impia, mercados y centrales de aba~ 

to, panteones, rastros, calles, parques, seguridad pública y trá_!! 

sito, y los demás que las Legislaturas Locales determinen según -

las condiciones territoriales y socioeconómicas de los Municipios, 

así como de su capacidad administrativa y financiera. Asimismo, 

indica que los Municipios siempre que pertenezcan al mismo Estado, 

podrlin asociarse para la prestación eficaz de los servicios públ..!_ 

cos a su cargo, de cuyos ingresos podrlin pa_rticipar, de acuerdo a 

la Fracción IV, inciso c). 

3,1, DIA6'16STICO SOCIOECÓNÓ"ICO DEL PltJNICIPIO DE lkUDAD SeRDAN 

l. EL MEDIO FISICO. 

El Estado de Puebla tiene una extensión territorial de 

33,919 km 2 que, en términos porcentuales, representa el 1 .73 de -

la superficie nacional. Políticamente, la Entidad está conforma-
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aa por 217 Munici;iios oue comprenden un total de 3,167 localidades, 

de las .cuales 16 son ciudades, .59 villas, 741 pueblos, corresoon
diendo el resto a localidades menores, tales como ranchos, ejidos, 

congrega c iones, etc. 

Con oojeto de determinar grupos de Municipios que por 
su homogeneidad histórica, económica y geográfica son suscepti-

bles de enmarcarse en una área territorial, se diseñó un esquema 

de regionalización mismo que se establece en el Plan de Desarro 
llo Estata1 14 y a trav~s del cual es factible reproducir los cr~ 
terios de desarrol 10 plasmados en el Plan Nacional de Desarrollo 
1983-1988. Las regiones existentes en Puebla son: 

l. Huachfnange 
I l. Teziutl&n 

III. Tepeacill 

IV. San Pedro Cholula 

v. Puebla 

VI. lzúcar de Matamoros 

VI l. Tehuacán 

El Municipio considerado como caso de estudio se encue.!!. 

tra inmerso en la Región 111 Tepeaca, misma que se localiza en la 

parte centro y oriente del Estado de Puebla y se integra por 36 -
Municipios entr·e los que destacan: Acajete, Ciudad Serdán, Quech!?_ 

lac, libres y Oriental. ( Ver cuadro 4 ) 

Ciudad Serdán tiene una superficie de 370,196 km 2 y se 
ubica dentro de los paralelos 18°59'10" y en los meridianos 97°26' 

52". Se localiza al Este del Estado y a una aistancia de 107.3 -

kms. de la capital (Puebla) y su altura sobre el nivel del mar es 

de 2540 mts. 

Con respecto a su orograffa, por el Municipio pasa la --
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Sierra Haore Oriental que penetra en el Estado por su parte noroe~ 
te atravesando hasta el Cofre de Perote. en los llmites con el Es
tado de Veracruz. El tipo de suelo se abrum1fero cafl!. cafl! roji
zo o amarillo bosque. ~l clima que prevalece es sub-húmedo, con -
una precipitació'n anual pluvial de 800 mm. y con temperaturas que 
fluctúan entre los 12ºy 2lºC. 

En lo referente al aspecto hidrogr(fico uno de los rto s 
mis importantes es el de Almacoraza cuya utilización es imprescin
dible para la satisfacción de las necesidades de los Municipios -
al edallo s. 

2. NIVEL DE DESARROLLO ECONOHICO 

2.1. Actividades Econ6micas 

a) Agricultura. 

La superficie de las tierras de labor en el Municipio -
es de 18.148.3 has. La mayor parte de la tenencia de la tierra e~ 

t( formada por los Ejidos y Comunidades Agrarias (82.31%), mientras 
que la de pro piedad privada represanta el 1 7 .68:1: 

Los principal es productos agr1co1as son el ma1z, la pa
pa, el ch1charo, la cebada. la haba y el arvejón. cuyos volúmenes 
de produccilfn en toneladas fueron de 19.800; 12.000; 1,063; 2.400; 

150 y 100 respectivamente~5 similares a la producción estatal, -
ocupando un segundo lugar por el valor de la producción. Parte de 
ello responde al otorgamiento de asistencia tl!cnica y financiera -
por parte de instituciones de fomento -en aproximadamente 70%- a -

las comunidades. 

De entre los productos frut1colas destacan la manzana, 
durazno y capul 1n. En 1980 la población ganadera y av1cola en mi
les de cabezas fue: bovino 622; porcino 3,1325; ovino 2,225; capri-
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no 12,460 y productos avlcolas de 42,664. 

b) Industria 

El aparato productivo industrial está compuesto por las 

siguientes actividades: industria de 1 a transformación, textil, avl 

cola y alimenticia, aunque su contribución en términos de Pobla--

ción Económicamente Activa es poco significativa. En efecto, 1 a -
actividad industrial no ha sido debidamente desarrollada dada la -

carencia de estudios y/o proyectos que permitan explotar racional
mente los recursos natural es que posee, así como la escasa capaci

tación técnica para las tareas productivas. 

Por otra parte, no existen los recursos mineros sustan
ciales, aunque las actividades artesanales se nutren,por ejemplo, 

de canterla. En este último rubro destaca el impulso que ha dado -

.el Ayuntamiento, por la generación de empleo que ello significa. 

c) Comercio 

La región Tepeaca se ha destacado por ser un mercado de 
intercambio regional entre los Estados de Puebla y Tlaxcal a, así -
como con Entidades íederati';as del centro y sureste del pals, sin 

embargo el crecimiento de este sector resulta aún reducido en el 
Municipio de Ciudad Serdán. 

La infraestructura de apoyo a 1 a comercial izaci6n resu! 
ta inexistente e incluso a nivel estatal se carece de una central 
de abastos propiamente dicha, aunque existe un centro que funciona 
provisionalmente en la Ciudad de Puebla. 

Aproximadamente el 6.10% de la población se dedica al -

comercio en las siguientes ramas: zapaterías, panaderías, dulcer1as, 
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tlenaas ae ropa, de abarrotes y de vinos y 1 icores, Por otro 1 a-
do, se carece de un rastro en el Que se·regule la matanza de ani
mal es. 

3. CARACTERISTICAS SOCIALES DEL MUNICIPIO 

•) Pobhcfd'n 

Se estima Que en 1980 se alcanzó un total de 25,728 h~ 

b1tantes significando un 0.76% con relación al Estado. La densi

dad de pobl aci6n fue ae 70.51 habitantes por kilómetro cuaarado. 

La tasa de crecfmfento de la poblaci6n es del 0.9% anual 
QUe comparada a la tasa regfstrada a nfvel estatal (2.8% en 1980) 

resulta poco sfgnfffcativa, esto debfdo a 1 a fuerte emigración de 

los pobladores del Municipio hacfa otras regiones del pafs, asf -
como a una importante mortal faad infantil no registrada. Se cue.!?_ 

ta con una población urbana de 12,144 habitantes (47%), en tanto 
la rural representa el 52.8'1: con 13,548 habitantes. La población 

indfgena es de 928 habftantes (0.11%). 

La poblacf6n en edad escolar es de 7,862 niffos que sf~ 

nifican el 32.75% del total. 

b) Actfvfdad Econd'•fc• de 1• l'Wblac16n 

La Poblacfón Económfcamente Activa en 1980, fue de 

8,228 habitantes (31.98:1:), correspondiendo al sector primario 
&,603 personas (68.1%¡; al sector secundario 608 personas (7.4%); 
al sector terciario 1,441 personas (24.5:1:) y, por último 576 per

sonas (7.0~) se ubfcan en actfvfdades insuficientemente especfff
cadas.16 
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c) Necesidades B6sicas 

Educac16n 

El panorama educativo que presenta el Municipio contem
pla las siguientes caracterfsticas: en 1980 tenfa asignados para 
la atención de la educaciOn b!sica y terminal un total de 270 mae~ 
tros .• La poblaci6n estudiantil a nivel preescolar fue de 331 
(23.3%); en primaria de 5,998 (23.3%); en secundaria 774 (3.01%) 
y a nivel preparatoria y/o enseñanza especial 443 (1.72%). exis-
tiendo un 70.67% sin especificaci6n. 

La infraestructura para la impartición de la educaci6n 
consta de 37 escuelas, misma que es con,iderada la mfnima indis
pensable para satisfacer las necesidades en este rubro. sin embar 
go. es evidente el bajo nivel educativo de los habitantes por el 
escaso nQmero de maestros existentes. Las cifras de alfabetismo 
y analfabetismo son de 18,667 (62.58%) y de 11,281 (37.42%) pers.Q_ 
nas, respectivamente. 

Asimismo. se observo que la población escolar que fina
liza sus estudios no es aprovechada debidamente. tendiendo a emi
grar a las grandes ciudades en busca de mejores opciones de empleo. 
por 1~ que es fundamental vincular la formaci6n académica con el 
proceso productivo de la región o Municipio par~ que ésta pueda -
participar en la actividad económica. 

Salud y Seguridad Social 

Los servic5os de salud pGblica constan de un Centro de 
Salud (con 12 camas y 4 m~dicos) que opera en coordinaci6n con el 
IMSS; un centro que depende del ISSSTE (con 4 camas y 2 médicos); 
consultorios particulares. Existen también clfnicas rurales (IMSS 
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-COPLAMAR) que son atendidas, en su gran mayorfa, por pasantes de la carrera 
de medicina de las Universidades de Puebla y la Nacional Aut6noma 
de México. 

Es notable el déficit de personal médico-asistencial en 
el Municipio por lo que el Gobierno Federal y Estatal deberAn in~ 

trumentar programas tendientes a fortalecer los niveles de nutrf
ci6n, sanidad y planeaci6n familiar, a través de la participaci6n 
del IMSS y de la Secretarfa de Salud. 

Vivienda 

La oferta de vivienda no ha correspondido a las crecien 
tes necesidades de la poblaci6n. En lg8o el total de viviendas -
sumaban 3,994 unidades que se componfan de la siguiente manera: -
1,461 de un cuarto, de dos cuartos 1,338 y de tres 598 viviendas. 

Las caracterfsticas generales de las viviendas particu
lares son las siguientes: 2,490 disponen de agua potable, el 62.34% 
agua entubada, el 20.58% cuenta con drenaje y el 100% de energfa 
el~ctrica. El fndice de hacinamiento es de 6.4 personas por vivien 
da, agrav!ndose el problema en el medio rural, ya que ~sta consta 
generalmente de un cuarto y se destina a usos mOltiples. 

Alf•entac16n y Nutr1c16n 

Algunos sectores de la poblaci6n padecen serios proble
mas, debido principalmente a que su dieta no satisface las recomen 
daciones m1nimas nutricionales. Existe una marcada tendencia a -
consumir alimentos industrializados de alto costo y bajo valor n~ 
tricional, ademas de bebidas alcoh61icas y refrescos, lo que aun~ 
do a la desorientaci6n y desconocimiento de patrones alimenticios, 
ha provocado la proliferaci6n de enfermedades tales como la ente
ritis, del coraz6n y cirrosis. 
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A nivel estatal se estima que sólo el 32% de la pobla

ción consume carne, el 23·, huevo, el 10~ leche, el 9\ pescado y -
el 30~ pan de trigo. 

Servicios Públicos B'sicos: Agua Potilble, Alcantaril1!, 
do, Alu•brado Pública, Ca•inos Municipales y Pavi•entaci6n. 

No obstante contar con recursos aculferos abundantes, 

el servicio que brinda el Ayuntamiento es deficiente, debido prin 

cipalmente a la fijación de horarios en su prestación, racionando 

la cantidad de agua potable que requiere la población para satis

facer sus necesidades. 

El aicantaril lado que posee la cabecera municipal es -

casi inexistente debido, en buena medida, a errores de carácter -

técnico en la instalación de los tubos de drenaje que no garanti

zan la resistencia y durabilidad del servicio; por lo que el Mun.!_ 

cipio habrá de efectuar en breve erogaciones por ese concepto. 

En 10 referente al alumbrado público, en llneas ante-
rieres se dijo cubrla la casi totalidad de necesidades a nivel de 

vivienda y de tránsito vehicuiar. 

El Municipio cuenta con una carretera federal de cuo-

tas que entronca con la de Puebla-Orizaba y que además pasa por -
varias cabeceras municipales de la región, como son San Nicolás -

Buenos Aires, San Salvador el Seco y Aljojuca. Vale mencionar la 

existencia de un ferrocarril que lo atraviesa pasando por Jalapa~ 

ca y Tlachichuca y que beneficia de manera importante el acceso al 
Municipio. 

Los caminos que conectan a Ciudad Serdán con otros Mu
nici p1os y localidades se encuentran en las condiciones adecuadas 
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que se requieren para el tránsito de personas y vehfculos, sin e~ 
bargo, por ser una de las principales cabeceras municipales en t~ 
da la región de lepeaca en lo que se refiere a la distribución y 
comercialización de productos, es deseable ampliar y dar manteni
miento a la carpeta asf!ltica a efecto de facilitar un mayor flujo. 

Por lo que respecta a la pavimentación, ésta es defi-
ciente ya que no se consideraron limítantes en el trazo e inclin~ 

ción de las calles, en la colocación del alcantarillado pluvial y 
doméstico y, además, por irregularidades administrativas. 

Servicios PGblicos Co•ple•entarios: Co•unicaciones. Of1 
cinas PGblicas. Li•pia y Paateones. 

El sistema de comunicaciones se ha dividido convencio
nalmente en Servicio Postal, Servicio Teleqr~fico, Radio, Telev1-
si6n y Telefon1a. En el primero, a pesar de que ha sido objeto -
de mejoramiento en su infraestructura, existe descorocimiento ope
rativo que obstaculiza su mecanización en detrimento del público 
usuario. 

La única oficina de telégrafos opera con limitaciones 
técnicas considerables, lo que sumado al ma 1 estado en que se en
cuentra el equipo y las instalaciones ocasiona que el servicio 
brindado no cumpla los requisitos mínimos de ca11d~d, eficacia y 

eficiencia. 

El servicio telefónico consta de 293 lineas con 330 -
aparatos, de las que sólo una sirve como caseta de larga d1stan-
cia. Asimismo, presenta problemas de escoso mantenimiento de las 
casetas públicas y operativos en las lineas telefónicas, lo que -
ha impedido ampliar la cobertura hacia otras latitudes. 
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Los servicios de radio y televisión cubren su función 
recreativa y de esparcimiento, al tiempo que coadyuvan en la for
mación educativa básica de la población, sin embargo, es deseable 
ampliar sus beneficios a zonas marginadas que carecen de este me
dio de comunicación. 

En el rubro de oficinas públicas, Ciudad Serdán cuenta 
con las adecuadas para el funcionamiento del Ayuntamiento y aten
ción al público, presentando una correcta distribución del espa-
cio en los bienes muebles que ocupa el personal para el desempeño 
de sus labores. Los inmuebles utilizados como ofic1nas son pro-
pios. 

En el caso del servicia de 1 impla, funciona suficient~ 

mente aunque se carece de unidades y personal necesario para su -
prestación. Esto último por el escaso presupuesto asignado y por 
las ínfimas remuneraciones a los trabajadores. 

Finalmente, el servicio de panteón cumple hasta el mo
mento con los requerimientos de capacidad, sin embarga, se requi~ 
re adem~s de ampliarla, proceder a la regularización de la propi~ 

dad de lotes, can obJeta de prestar este servicio con mayor efic~ 
Cia. 

Es conveniente puntualizar que el funcionamiento, en -
muchos casos, irregular de los servicias públicos en este Munici
pio, responde a limitantes de orden jurídico, financiero y admi-
nistrativo que no pueden soslayarse. 

En el primer aspecto, la obsolecencia manifiesta de -
disposiciones jurídicas a nivel estatal y la actuación de las pr~ 
pias autoridades estatales y municipales al margen de los precep
tos establecidos en sus Constituciones y Leyes Orgánicas. 
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Desde el punto de vista financiero, el escaso espacio 
de maniobra de la hacienda pública municipal y de fuentes alter-
nas de ingresos públicos distintas de las tradicionales partici
paciones federales, limitan las posibilidades de expansión de los 
servicios públicos. 

En materia administrativa, el desconocimiento parcial 
o total de normas y procedimientos, por parte de los funciona -
rios municipales que regulen la prestación de servicios de acue~ 
do con las actividades productivas existentPs. 

Para la mejor implementación de los servicios públ i-
cos en· el Municipio de Ciudad Serdán debe considerarse lo siguie~ 
te: 

l. Efectuar los estudios socioeconómicos, financieros y 
administrativos que se requieran para definir el -
traslado de los servicios al Municipio, que est~n -
actualmente a cargo de la Federación y de los Estados. 

2. Definir las bases y procedimientos para la expropi! 
ción, concesión, municipalización, ocupación e in-
tervención de bienes y demá~ modalidades a la pro-
piédad privada que surjan con motivo de la presta-
ción de los servicios públicos municipales. 

3. Reglamentar el funcionamiento y alcances de los se~ 
vicios públicos, definir su financiamiento y seña-
lar porcentajes o cantidades mtnimas que se deban -
asignar a los servicios correspondientes. 

4. Definir y determinar en 1 a ley local la forma de -
partici paci6n, concurso e intervención que deba te-
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ner el Estado en la prestación de los servicios pú
b1 icos a cargo del Municipio. 

5. Definir formas y mecanismos de coordinación, asocf~ 
ci6n y cooperación entre los Municipios del Estado 
para 1a prestación de servicios públicos a su cargo. 

6. Determinar las posibilidades de fomentar la creación 
de comités, empresas u organismos descentralizados 
municipales que presten los servicios públicos fue-
ra de la administración regular, con ámbito de ejer
cicio intermunicipal, en cuyo caso, deberán regular
se por leyes estatales y reglamentarse en el Smbito 
municipal. 

3,2, foRMAS DE .ADHtNISTRACIÓN DE LOS SERVICIOS PímLJCOS flnttCIPA
LES, 

De acuerdo a la ponencia sobre Administración de Servi
cios Públicos 17 existen cinco mecanismos báslcos: 
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a. Por ad•in1straci6n directa.- Cuando el Ayuntamiento 
presta directamente los servicios a la comunidad, -
utilizando los recursos propios del gasto normal u -
otras fuentes de ingresos complementarias, asumiendo 
la organización, dirección y ejecución de las activl 
dades inherentes a la prestación del servicio en --
cuestión. 

b. Por colaboración.- Aquéllas en que agrupaciones, 
asociaciones de colonos y/o juntas de vecinos colab~ 
ran directamente, ya sea con materiales, equipo, ma-



no de obra o dinero, en la prestacH!n del servicio y 
en coordinaci6n con las autoridades municipales. La 
dirección de las actividades debe ser llevada a cabo 
por las autoridades del Ayuntamiento. y la organiza
ción y ejecución pueden llevarse a cabo en coordina
ción con la comunidad. 

c. Por concesf6n.- Por motivos de insuficiencia técni
ca o económica el Ayuntamiento, en algunos casos. -
otorga en concesión a particulares la prestación de 
algan servicio. La concesión es el acto por el cual 
la autoridad munfcfpal concede a particulares el ma
nejo y explotación de un servicio pOblfco, cuando é~ 
ta carece de capacidad económic~ y t~cnica para su -
administración. La concesión se har~ mediante suba~ 
ta pOblica y quedar~ sujeta a las condiciones que el 
Ayuntamiento establezca mediante un contrato. La -
ejecución de las acciones debe estar sujeta a las -
disposiciones de la Ley Org~nica Municipal y cuando 
se excedan de perfodos de gestión municipal deber~n 

ser aprobadas por las legislaturas locales. 

d. Por expropiación.- Es la administración producto de 
la accion del gobierno que, por beneficio pOblico, enajena parte 

o el todo de la propiedad de personas ffsicas o morales, impli
ca una indemnización material o económica, mediante 
la cual se compensa al afectado en la medida en que 
su propiedad fue expropiada 

e. Por asociación inten1unicfpal.- Cuando se concertan 
convenios entre Municipios vecinos conurbados y, 
por consiguiente, comparten problemas en materia de 
servicios pOblicos, lo que los obliga a llevar a ca-
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oo coordinada y mancomunadamente las acciones de ma~ 
tenimiento y mejoramiento de los mismos. 

3.3, LA REGLAMENTACIÓN DEL FUllCIONAMIENTO DE LOS SERVICIOS PllBLICOS 

A efecto de reglamentar el funcionamiento y cobertura de 
los servicios públicos municipales, se modific6 el texto constitu
cional en el sentido de definir los servicios de car5cter munici-
pal, asf como las Leyes Org5nicas Municipales; sin embargo, no se 
especffica claramente en las Constituciones Estatales las modalid~ 
des que habr~ de adoptar la prestación de los satisfactores; los 
derechos y obligaciones tanto de las autoridades municipales como 
de otras instancias; asimismo, se requiere determinar las formas -
de financiamiento obedeciendo a las condiciones particulares de c~ 
da tipo de servicio y dentro de cada servicio, el caso especffico 
de la norma en que se preste. 

En ese sentido, el Instituto para el Oesarrollo Técnico 
de las Haciendas Públicas ( INOETEC ) elabor6 en 1983 un Cat51ogo 
de Servicio~ Públicos Municipales que, considerando la diversidad 
de condiciones del Municipio mexicano, totaliza y establece el co~ 

junto de servicios que actualmente son prestados por la mayorfa de 
éstos, asf como 1as funciones que deben cumplir. 

3,4, lA PARTICIPACIÓN ESTATAL EN LOS SERVICIOS PüBLICOS Y LA COOPJ¡. 
RACIÓN INTERl«JNICIPAL, 

La intervenci6n del Estado de Puebla en la organización 
y operaci6n de los servicios pGblicos municipales, no sólo debe e~ 
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tablecerla a través de la celebración de convenios de colaboración 
administrativa, sino que debe def1nirla claramente la Ley Org5nica 
Municipal; en otros casos, se precisa únicamente del apoyo técnico 
y económico del Gobierno del Estado de Puebla para la instalación 
de los servicios de infraestructura en las colonias que integran -
el Municipio de Ciudad Serdán o, finalmente, colaborar en la capa
citación del aparato técnico-administrativo de este Ayuntamiento -
para la administración de los ingresos que deriven de la presta--
c1ón de los servicios. 

Por otra parte, la rentabi 1 idad y eficacia de importan
tes servicios públicos exige su prestación bajo el concurso de va
rios Municipios, entre ellos los de Ciudad Serd5n y Libres, cuyo -
campo de acción debe extenderse a tareas de abastecimiento de agua, 
energfa eléctrica, gas, control ambiental, oosques, producción 
agropecuaria, planes de urbanización, edificación de vivienda, co.!!. 
trol de abastos, servicios de transporte, asf como de otros de me
nor rentabilidad, pero no menos importantes como los servicios de 
sanidad, atención médica, campos deportivos, obras sociales, escu~ 

las, centros culturales, ·etc. 

De esta menera, dado que la prestación de los servicios 
adquiere cada vez mayor importancia a nivel local, y dada la grave 
crisis polftica y financiera de los Municipios, es necesario crear 
por medio de una ley, un sistema de cooperación intermunicipal de.!!. 
tro de la Región 111 Tepeaca, para apoyar a las municipalidades en 
su modalidad de entes económicos, sociales y promotores del cambio 
socfal. 

A través de la cooperación intermunicipal de Ciudad Se~ 
dan y Libres que se propone, se pretende subsanar sus deficiencias 
administrativas, t~cnic~s, económicas y financieras, vfa la instr~ 

mentación de t~cnicas mSs eficaces en la administración de los se~ 
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vicios, reduciéndo con ello los costos y gastos de realización de 
las obras e insta1aci6n, explotación y prestación de los servi--
cios públicos, 

Por otra parte, la cooperación intermunicipal que se -
propone entre los Hunic1pios de Ciudad Serdán y Libres, puede 11~ 

gar a constituir una respuesta efectiva a la llamada "pulveriza-
ción municipal" oue, en nuestro país ha s1do la creación de Muni
cipios sin que cuenten con los elementos indispensables para su -
superviviencia -tal seria el caso de Oaxaca con 570 Mun1cipios c~ 

yascondic1ones de existencia son verdad~ramente deplorables-, por 
ello ••• "la orientación que sed! a las mancomunidades debe promo
ver la reordenación del mapa municipal en el país, de tal manera 
que los Ayuntamientos formen verdaderas unidades naturales media~ 
te su reagrupamiento, con la consecuente elevación de los nivales 
de eficiencia de los servicios que les est~n encomendados•}8 

Una vez estaolecidos los objetivos de la coordinación 
horizontal 19 entre los citados Ayuntamientos, importa precisar cu~ 
les serian los lineamientos a segu1r para el cobro de los servi-
cios públicos en el caso de las zonas conurbadas de la región 111 

Tepeaca, Puebla, 

En resumen, dadas las grandes diferencias económicas -
entre las regiones de nuestro pais, existen posibilidades difere~ 
tes de financiar sus servicios públicos; sin embargo, sería dese~ 
ble que los Municipios o regiones de mayor actividad económica del 
Estado de Puebla y, por ende, de mayores recursos económicos y té~ 

nicos, renunciardn a una parte proporcional de los ingresos prov~ 
nientes de los servicios públicos, a efecto de subsanar las gra-
ves deficiencias que presenta la región 111 Tepeaca, de menor de
sarrollo. 
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4. LA EPIPRESA PUBLICA MUNICIPAL 

En virtud de las limitadas captaciones de ingresos por 
las reducidas participaciones federales y estatales, y las aOn e~ 

casas posibilidades tributarias del Municipio de Ciudad Serd&n, -
se propician graves deficiencias en los servicios y en la calidad 
de vida de la comunidad; por ello se propone como alternativa pa
ra su desarrollo y cooperaciOn, respectivamente, la creaciOn de -
empresas pObl icas municipales, entendidas como la organizaci6n de 
los factores de la producci6n, dirigidas a producir o distribuir 
bienes y/o servicios en el mercado. 

Dentro del esquema del Sistema Nacional de PlaneaciOn 
Oemocr&tica. las empresas públicas han de participar en forma -
coordinada con los Municipios en tareas tales como la construc--
ciOn de escuelas, el empleo de mano de obra local fijando una po-
1 ttica salarial adecuada y, de manera prioritaria, contribuir a -
la prestaci6n de servicios públicos como electrificaciOn, agua, -
alcantarillado, pavimentaciOn y desarrollo de programas de cons-
trucci6n de viviendas. 

Con objeto de instrumentar la creaciOn de estas empre
sas en el !mbito municipal, se requiere llevar a cabo un an&lisis 
de viabilidad que precise el potencial productivo de la regi6n --
111 Tepeaca, Puebla; determinar condiciones y magnitud de lapo-
blaci6n¡ posibilidades de incorporaci6n de la fuerza de trabajo; 
disponibilidad de capacitaci6n de recursos humanos; posibilidad 
de captaciOn de ingresos propios, etc. En el Municipio urbano, -
donde el crecimiento y la complejidad de los servicios es mayor, 
existen amplias perspectivas para la proliferaciOn de empresas p~ 

blicas. 
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medidas: 
Para su creación es deseable observar las siguientes 

a) Elaboraci6n previa de proyectos de inversi6n que -
establezcan objetivos y metas precisos, con estu-
dios de la estructura financiera potencial de las 
unidades de producción y de servicios. 

b) Establecimiento de tndices econ6micos y financie-
ros que permitan en diversas escalas precisar pre
cios, tarifas, beneficios y subsidios. 

c) Proposición de patrones para evaluar la eficacia y 
eficiencia productiva y financiera de estas entid~ 
des. 

d) Establecimiento de normas para el control del sec
tor paramun1cipa1 a través de las cuentas pOblicas 
estatales. 

5, PANORAMA ACTUAL DE LOS SERVICIOS PUBLICOS "UMlCIPALES Y SUS -
PERSPECTIVAS 

Una de las caractertsticas de la época actual ha sido indiscuti
blemente la creciente concentraci6n poblacional en-los centros urbanos. A!l 
te este acelerado crecimiento de los asentamientos humanos en -
las ciudades y poblados, la Administraci6n POblica Municipal, 
Estatal y Federal, ha tenido que reglamentar e intervenir en -
forma incisiva para regular esta compleja problem~tica; situa-
c16n que ha representado para el Municipio la necesidad de crear 
nuevas colonias con un m1nimo de servicios como son: agua potable, 
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calles y oanquetas, alumbrado público, etc., y que implica neces~ 
riamente, el buscar fuentes adicionales de ingresos para la solu
ci6n de los problemas inherentes al fen6meno urbanfstico. 

Habida cuenta de laheterogeneidad de condiciones soci~ 
económicas de los Municipios en México, es posible concluir las -
siguientes relaciones: 

A. Existe mayor disponibilidad de servicios públicos -
en las localidades mayores que en las de menor tam~ 
ño, por el fenómeno de la urbanización. 

B. Cuanto mayor es el grado de aislamiento geográfico 
de la localidad tanto menor es la presencia de ser
vicios públicos. 

c. El número de servicios disponibles en las localida
des es mayor para aquéllas con ingresos per c&pita 
altos que para las de bajos ingresos. 

D. Las inversiones industriales y sociales son esencia! 
mente de naturaleza urbana, en tanto que las inver
siones que se destinan al medio rural no est&n orie~ 
tadas directamente a la producción; en consecuencia, 
los Municipios rurales están subequipados en servi
cios públicos respecto de las localidades uroanas o 
de mayor tamaño. "El proceso de concentración indu.l!_ 
tria! pone de manifiesto que las inversiones en las 
actividades básicas del desarrollo se orientan pref~ 
rentemente a los bienes de producción pues son fácil 
ment:e recuperables, mientras que las inversiones pa
ra el equipamiento co·1ectivo no son fáciles de adop-
tar la forma de ingreso para el inversionista". 2º 
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E. La industrializaci6n del Municipio urbano y el núme 
ro de servicios no siempre guarda una relaci6n con~ 
tante. "En las ciudaaes cuyo nivel oe actividad -
econ6mica es importante, Ps evidente la cada vez m! 
yor incidencia del sector servicios o terciario en la 
generación del Producto Interno Local, de tal mane
ra que la demanda de servicios es creciente en for
ma más que proporcional al incremento de los ingre
sos de la poblaci6n. Así la producciOn de servicios 
es naturalmente intensiva en mano de obra y más co~ 

•osa en términos relativos al observarse el creci--
miento econ6mico. En esta situaci6n se encuentran 
los servicios de administración, educación, salud, 
seguridad social, servicios asistenciales y cultur! 
les, etc. La magnitud dentro del gasto público to
tal estatal de este tipo de servicios es relevante: 
en el D.F. del 55w, en Jalisco el 62.31, en Nuevo -
Le6n el ~s· y en Pueola el s11•. 21 

F. Desigual orientación de las inversiones b!sicas y -

sociales, mayor inversiOn del Gobierno Federal en -
1as regiones de mayor demanda y desarrollo, en de-
trimento de otras lílenos f~vorecid~s. 22 

G. La única fuente importante de flnanciamiento para -
el desarrollo de las inversiones en servicios pObl! 
cos y de fomento es el Gobierno Federal. Por tanto 
existe la tendencia de los Estados y Municipios a -
disminuir los gastos en obras púolicas y de fomento 
e incrementar los gastos de administraci6n. "Con -
el advenim1ento de la crisis econ6mica los servi--
cios públicos han escapado de las posibilidades pr~ 
supuestales de los Municipios. El lo ha provocado -



un divorcio entre las fuentes de financiamiento dis
ponibles para construcción, obras públicas y la sol
vencia de los Municipios". 23 

Es posible concluir que la función fiscal y financiera 
en torno a los servicios públ1cos municipales se encuentra limit~ 
da por errores de concepción, en la med1da en que establece como 
condicionante para la expansión de los servicios públicos en el -
campo, el equipamiento colectivo de servicios en los Municipios -
urbanos y, de instrumentación, por la importante y tradicional -
concentración de recursos en las regiones de mayor desarrollo ec~ 
nómico, político y cultural. 
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C A P 1 T U L O 111 
EL PATRll'llNIO MUNICIPAL 

Los recursos públicos que forman el patrimonio del Est~ 

do Mexicano, constituyen una unidad econ6mica ligada insolubleme~ 
te a la soberanfa del Estado. Dicho patrimonio esta formado tan
to por los bienes de dominio Público y Privado de la Federación, 
como por los bienes de las Entidades Federativas.del Distrito Fe
deral y de los Municipios; parte de este patrimonio es de carac-
ter intrasmisible, otro tiene como fin la inversi6n pública y otra 
mAs destinada al uso público y, en algunos casos, para particula
res. 

Gran parte del orden jurfdico de la Federaci6n,.de los 
Estados y de los Municipios, depende de la estructura, regulaci6n 
y destino de estos recursos estatales. 

Según diversos autores, el patrimonio del Estado se con~ 
tituye por el conjunto de los derechos y acciones de que es titu
lar, los cuales son susceptibles de valoración pecuniaria sumados 
a las obligaciones que los gravan, encaminados a la realización -
de sus fines. 

Para Andrés Serra Rojas, el Patrimonio Estatal es: 

a) "Un conjunto de bienes, recursos, inversiones y de-
mas derechos sobre las cosas que integran el dominio 
Público y Privado de la Federaci6n. 

b) Que se valora pecuniariamente y estimulan el inter-
cambio o trafico de bienes. 
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c) Afectadas a una finalidad pública, interés general o 
utilidad pública que se traduce en la prestaci6n de 
servicios a cargo del Estado. 

d) Que forman una unidad, de la cual es titular el Est~ 
do, o las Entidades Públicas, por el creadas o reco
nocidas•.1 

La noci6n de dominio Público es muy amplia, comprende -
la totalidad de bienes muebles e inmuebles que pertenecen por di~ 
posici6n de la Ley, a 1~ Federaci6n, D.F., Estados y Municipios, 
y cuya regulación se ordena en un r~gimen de Derecho Público y s~ 

lo por excepci6n, en un régimen de Derecho Privado, afectados a -
la utilidad pública. 

1. EL CONCEPTO DE PATRif'llONIO ESTATAL 

En las Entidades Federativas la clasificación de los 
bienes es similar a la e~istente a nivel federal, para ello set~ 
m6 como ejemplo los ordenamientos jurfdicos de tres Estados de la 
República, además del de Puebla. 

La Constituci6n Polftica del Estado de Guanajuato seña
la en su articulo 102 como bienes del dominio público y que con-
forman el patrimonio del Estado. 
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l. Los de Uso Común 

Il. Los destinados por el Gobierno del Estado a servi-
cios públicos. 



I!I. Los inmuebles de valor hist6rico y cultural, y 

IV. Los dem6s que se~alen las leyes respectivas. 

Los bienes de dominio privado son los que actualmente -
le pertenecen en propiedad o que en el futuro ingresen a su patri 
monio, por cualquier forma de adquisici6n de la propiedad no pre
vistos en el capftul o precedente (Artfculo 103). 2 

La Constituci6n Polftica del Estado de Morelos hace re
ferencia a tales bienes de la siguiente manera: 

La Hacienda POblica estar~ integrada por: 

I. Los bienes propiedad del Es ta do. 
II .Los ingresos provenientes de impuestos (Artfculo 80) 3 

La Constituci6n Polftica del tstado de Puebla expresa: 
La Hacienda Pública, se formar! con el producto de 1 as contri buci..Q. 
nes, impuestos, derechos, productos, aprovechamientos y participa
ciones que determina la Ley Fiscal y con las donaciones, legados 
y reintegros que se haga o se deje al tesorero público (Reformado 
por Decreto del 15 de abril de lg74). Artfculo 106 4 

Para el caso de que no existan leyes especfficas que r~ 

gulen en la materia, suele acudirse al C6digo Civil del Estado 
respectivo: 

los bienes son de dominio del poder püblico o de pro-
piedad de los particulares {Artfculo 764). 

Son bienes del dominio del poder püblico los que perte
necen a la Federaci6n, Estados o Municipios (Artfculo 765). 
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Los bienes del dominio del poder pOblico se dividen en 
bienes de uso común, bienes destinados a un servicio pOblico y -
bienes propios (Artfculo 767). 

Los bienes de uso común son inalienables e imprescrip
tibles. Pueden aprovecharse de ellos todos los habitantes, con 
las restriccciones establecidas por la ley, pero para aprovecha
mientos especiales se necesita concesión otorgada con los requi
sitos que prevengan las leyes respectivas (Artículo 768). 

Los bienes destinados a un servicio pQblico y los bie
nes propios, pertenecen en pleno dominio a la Federación a los -
Estados o a los Municipios; pero los primeros son inalienables e 
imprescriptibles, mientras no se les desafecte del servicio pü-
blico a que se hallen destinados (Artículo 770 Código Civil del 
Estado de Guerrero). 5 

De acuerdo con el análisis de algunas Leyes Orgánicas, 
la autoridad que corresponde llevar el control de los bienes es
tatales son: en el caso del Estado de Guanajuato al Oficial Ma-
yor,. en el Estado de Sina1oa a la Secretarfa de Finanzas, y en -
el Estado de Puebla la Dirección General de Planificaci~n (Artf
culo 13 Ley de Desarrollo Urbano para el Estado Libre y Soberano 
de Puebla),6 cuyas atribuciones son las siguientes: 
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l. Conocer y dictaminar sobre las proposiciones de -
provisiones, reservas, destinos y usos de las áreas 
predios del Estado, que sometan los Ayuntamientos 
a la aprobaci6n del ejecutivo estatal. 

II. Regular el mercado de los terrenos y de los inmu~ 
bles dedicados a la vivienda popular. 



111. Dictar las medidas necesarias a que deben sujeta~ 
se las &reas y predios no urbanizables, y por tr~ 
tarse de regiones arqueol6gicas, agrfcolas, mine
ras, forestales o de otra fndole. 

2. EL CONCEPTO DE PATRIPl>NIO MUNICIPAL 

Por regla general, la definición de bienes patrimoniales 
ha quedado consagrada en la Constitución Local y, asimismo, suele 
hacerse tal mención en la Ley Org&nica Municipal en los siguientes 
términos: 

La Hacienda Municipal se formar& con los impuestos, pr~ 
duetos y aprovechamientos que determinen la Ley de Ingresos del -
Municipio y con las participaciones que le correspondan (Artfculo 
52 Ley Orgánica Municipal del Estado de Puebla). 7 

Para el control de dichos bienes, 1 a propia Ley provl! de CO.!!! 

petencias a las autoridades siguientes: 

Artfculo 42, fracci6n IV. Corresponde al Presidente M~ 
nicipal formar inventarios minuciosos y justipreciados de todos -
los bienes municipales muebles o inmuebles. 

Artfculo 58, fracción VIII. Corresponde al Tesorero M~ 
nicipal administrar los bienes del dominio privado del Ayuntamien 
to. 8 

Como derivación de lo anterior, la Legislación Federal 
marca la pauta y el espfritu general de las normas estatales y m~ 
nicipales con relación a los bienes que conforman su patrimonio. 
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Ello se ha traducido en una relativa homogeneizaci6n de 
la mayor parte de la normatividad con el esquema marcado por la -
Ley Federal. Sin embargo, es factible proponer una mayor unifor
midad de las leyes estatales y municipales -a trav~s de las refo~ 
mas y adiciones necesarias- a efecto de que éstas manifiesten la 
intenci6n original que motiv6 su creaci6n. 

Existen casos en los que a nivel estatal o municipal no 
se ha legislado en forma clara y suficiente en la materia, no ob~ 
tante se considera salvado el problema de la definici6n de los -
bienes patrimoniales, al ser factible acudir a fuentes supletorias 
tales como los Códigos Civiles Estatales. 

Con el propósito de ser congruentes con las reformas y 
adiciones al artfculo 115 Constitucional, resulta necesario efe.E_ 
tuar adecuaciones a la Constitución Polftica del Estado de Puebla, 
a efecto de precisar que los Municipios que le conforman poseen 
patrimonio propio, que lo manejar~n de acuerdo a la Ley; hacer lo 
propio en la Ley Org&nica Municipal con objeto de precisar el ti
po, las bases y las limitaciones que supone el manejo de los bi~ 
nes patrimoniales, y en las Leyes Estatales y Municipales de Oes~ 
rrollo Urbano, para regular su participación en la creación y ad
ministración de sus reservas territoriales, asf como en la regul~ 
rizaciOn de la tenencia de la tierra urbana. 

Adicionalmentei el manejo de los fondos y bienes munic! 
pales por parte de los empleados y funcionarios, deber& quedar e~ 
presamente normado en la Ley de Responsabilidades de los Servido
res POblicos a efecto de precisar la responsabilidad y causión en 
el ejercicio de sus funciones. 
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3. PATRIPK>NIO PllNICIPAL Y EL ARTICULO 115 CONSTITUCIONAL 

De las iniciativas presentadas por el Congreso en Dfciem 
bre de 1982 con objeto de reformar el artfculo 115 Constitucionalg 
destaca fundamentalmente aquellas que regulan y norman en materia 
hacendaria el patrimonio municipal. 

Las razones que determinaron la necesidad de modificar 
y examinar la estructura constitucional de la Hacienda POblica E~ 
tatal y Municipal, son obvias, el deseo de emprender una auténti
ca reforma económica del Municipio y del Estado, a fin de conver
tirlos en eficaces instrumentos de desarrollo, m4s que en facto-
res de rezago. 

En tal sentido se orienta el texto vigente del artfculo 
115, fracción IV, en la que no solamente se preserva el concepto 
originario que prescribe la libre administraci6n de la Hacienda -
por parte de los Municipios, sino que delimita el marco que ha de 
proteger su autonomfa económica. 

La importancia de esta innovación, reside precisamente 
en darle una connotación m4s amplia a la idea de la libre disposl 
ci6n del patrimonio municipal; hasta entonces la Constitución no 
habfa sido clara en este precepto, ya que Onicamente hablaba de-
administrar libremente su Hacienda entendida tradicionalmente co
mo los ingresos que por vfa de Derecho Público obtienen los Muni
cipios, es decir: impuestos, derechos.productos y aprovechamien-
tos, (la actual legislación prevé otra importante fuente de ingr~ 
sos: participaciones federales y estatales), y se identificaba -
ese conceoto con el de ingresos fiscales, igualmente, los concep
tos de Hacienda y Fisco los identificaba la doctrina. 
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En este sentido, el concepto de Hacienda Municipal se -
hace extensivo a los bienes del patrimonio municipal. Asf lo es
tablece, el C6digo Fiscal del Estado de Puebla, en su articulo lo.: 

"De acuerdo con la Constituci6n Polftica del Estado, la 
Hacienda Pública, se integra con las contribuciones que anualmen
te decreten el Departamento Legislativo y con el patrimonio pObli 
coy privado y los productos de ambos, que de hecho y por derecho, 
le correspondan conforme a la legislaci6n vigente; y se regular~ 
por los preceptos de este C6digo y por los Reglamentos que en su 
caso, expida el Ejecutivo".lD 

'l. DETERMINACION DE LOS INGRESOS MUNICIPALES 

En virtud de que los Ayuntamientos no tienen autonomfa, 
los ingresos que perciben son determinados por el Poder Legislati 
vo Local, tal como lo ordena el artfculo 115 Constitucional, fra~ 
ci6n I l. 

La totalidad de Municipios elaboran una iniciativa de -
Ley de Ingresos que, posteriormente, es aprobada por la Legislat~ 
ra Local, situaci6n que implica ceder parte de sus decisiones al 
poder estdtal y les limita para determinar su situaci6n hacenda-r 
ria. En algunos casos, ésto ha obedecido a presiones polfticas y 

econ6micas de los Gobiernos Federal y Estatal. 

Frente a tal estado de cosas, a rafz de las reformas y 

adiciones al artfculo 115 Constitucional, la anterior fracci6n II 
pasa a ser parte de la nueva fracci6n IV, con la modalidad de que 
se establece la 11amda "esfera económica mfnima", que enumera con 
toda claridad los ingresos -citados en el primer capftulo- que --
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percibir4n los Municipios. 

La presente reforma es sustancial, ya que precisa clar~ 
mente la fuente de recursos del Municipio. Lo fortifica econ6mic~ 
mente y le da posibilidades reales de planear su desarrollo econ~ 
mico y social. 

Adicionalmente, se obliga la participaci6n del Estado -
mediante convenios, en caso de que el Municipio desee que el Est~ 

do se haga cargo de alguna funcf6n de recaudaci6n o administra--
ción fiscal y se obliga, asimismo, al gobierno municipal a presen 
tar para su aprobac1~n leyes de ingresos y, el pueblo, a través -
de sus representantes (los diputados locales), se obliga a revi-
sar la cuenta pablica. 

La Ley de Ingresos del Estado de Puebla 11 clasifica sus 
recursos en: 

Impuestos 
Derechos 
Productos 
Aprovechamientos y 
Participaciones (antes aportaciones para mejoras) 

Los impuestos se clasifican en: 

l. Predial sobre terrenos de coman repartimiento 
2. Impuesto sobre Adquisici6n de Bienes Inmuebles 
3. Impuestos al Comercio y a la Industria en general. 
4. Impuesto adiciorial del 10% 

La Ley de Ingresos Municipa1!2 por su parte, 1os divi
de b4sicamente en: 
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1.- Actividades Mercantiles e Industriales 
2.- Diversiones y espectSculos pQblicos 
3.- Rifas, Loterfas, Sorteos y toda clase de juegos pe~ 

mi ti dos. 
4.- Anuncios comerciales y propaganda. 

En materia de Derechos los ingresos se causan por los -
siguientes conceptos: 

guientes: 
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1.- Agua y drenaje (CooperaciOn para obras PQblicas). 
2.- Empadronamiento y refrendo de toda actividad econO

mica. 
3.- Licencias para construcciones y alineamientos de --

obras materiales. 
4.- Alumbrado Público 
5.- Expedici6n de certificados 
6.- Rastro. 
7.- Panteones. 
8.- Servicios Especiales. 

En materia de Productos, se establecen los ingresos si-

1.- Mercados 
2.- Carga y descarga de Mercancfa. 
3.- Ocupación ~emporal de la vTa Pública, 
4.- Ocupaci6n del subsuelo para construcciones 
5.- Rentas de bienes propios del Ayuntamiento. 

Los ingresos por Aprovechamientos: 

1.- Rezagos 
2.- Recargos 
3.- Multas diversas 



4.- Sanciones por vio1aci6n de disposiciones 
5.- Gastos de. ejecuci6n 

5. C<*l'RlBUCIONES A LA PROPIEDAD Ul'IOBILIARlA 

Con objeto de dar al Municipio la autosuficiencia econ~ 
mica que se pretende, robustecer su autonomfa polftica y aquellas 
facultades que habfan venido siendo absorbidas por los Estados y 

la Federaci6n, las Oltimas reformas al artfculo 115 Constitucional, 
reiteran en su fracci6n IV, la libre administraci6n de su hacienda 
y por otra parte, incfoyen una f6rmula de descentral izaci6n, de r~ 
di stri buci 6n de conceptos en ma terf a fi sea l, asignando a sus comu
nidades los impuestos o contribuciones, incluyendo tasas adiciona 
les que establezcan los Estados sobre la propiedad inmobiliaria. 

Entre estas contribuciones a la propiedad inmobiliaria, 
se encuentra el impuesto sobre Adquisici6n de Inmuebles o trasla
ci6n de dominio, que grava la adquisici6n del suelo y de las con~ 
trucciones adheridas a ~l. ~~f como los derechos relacionados con 
los mismos. 

5.1. EL IMPUESTO SOBRE Al>Quls1c1!)11 DE INMUEBLES 

MARCO "ORMATIVO 

Las contribuciones a ·1a propiedad inmobiliaria, acorde 
con la fracción IV dol citado artfculo, deben ser de orden Munic! 
pal, y por tanto deben estar claramente especfficadas en las Le-
yes de Ingresos y de Hacienda Municipales; qui~n lo establece es 
la Legislatura de cada Entidad Federativa a iniciativa de·l Ejecu-

91 

.. · 



tivo Estatal y de los propios ayuntamientos. 

En este sentido, las Legislaciones Estatales habr!n de 
efectuar las modificaciones necesarias, en lo relativo a estable
cer que la administraciOn y el rendimiento del impuesto, corres-
ponden fntegramente al Municipio. Esta adecuaci6n de las Leyes -
estatales en relaci6n al Impuesto sobre Traslaci6n de Dominio, -
puede implicar excepcionalmente una modificaci6n a la estructura 
del impuesto, en virtud de que las bases normativas son las mis-
mas variando el destinatario de este impuesto. Cabe seftalar que 
la modificaci6n a la estructura del impuesto estar! en funci6n de 
la capacidad económica-administrativa del Municipio en cuesti6n; 
y que en esencia seguir! los lineamientos que la Ley Federal est~ 

blece en la materia. 

La transferencia de los impuestos a la propiedad rafz -
del Estado a sus Municipios, implica un an!lisis de adecuaciones 
y reformas fiscales a nivel estatal y la integraci6n de un nuevo 
sistema tributario. Los objetivos de tales modificaciones son -
los siguientes: 

namientos: 
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1.- Administraci6n y rendimiento integral del impuesto 
al Municipio. 

2.- Derogar disposiciones legales, que pudieran conte-
ner excenciones o subsidios al impuesto. 

3.- Determinar la ap1icaci6n de Leyes locales a nivel -
municipal en materia del impuesto. 

Por lo anterior, se precisa modificar las siguientes ord~ 

- La Constituci6n Polftica Local 



- Leyes de Ingresos y de Hacienda Estatales 
- Leyes de Ingresos y de Hacienda Municipales 
- C6digo Fiscal del Estado 
- Ley Org&nica del Poder Ejecutivo 
- Ley Org&nica Municipal. 

El C6digo Fiscal del Estado de Puebla en su artfculo lgg, 
senala la obligaci6n del pago del Impuesto sobre Adquisici6n de -
Inmuebles a las personas ffsicas o morales que adquieran i~muebles 

que consistan en el suelo y construcciones adheridas a él, ubica
das dentro del territorio del Estado; asf como los derechos que -
con ellos se relacionen. 13 

El impuesto se calcular& aplicando la tasa y las modal! 
dades que señale la Ley de Ingresos Municipal. 

Una vez que se ha autorizado el traslado de dominio, d~ 
bera hacerse el pago de impuestos correspondiente por Notario PO
bl ico, quien a su vez dara aviso a la Secretarfa de Finanzas del 
Estado o a la Oficina Recaudadora respectiva acerca de las modal! 
dades que seguir& el pago del impuesto y caracterfsticas del pre
dio. 

5.2. LA COORDINACl~ EN MATERIA DEL {"PUESTO SOBRE Al>Qu1s1c10N DE 
INMUEBLES, 

Uno de los principales prop6sitos del Sistema Nacional 
de CoordinaciOn Fiscal, establecido en la Ley de Coordinac16n Fi_! 
cal en 1980, ha sido el dar cada vez mayor robustecimiento finan
ciero a las haciendas pOblicas, tanto estatales como municipales. 
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Como parte de la estrategia adoptada, se cuenta la implantaci6n -
de la coordinaciOn de la Federaci6n con las Entidades Federativas 
en materia del Impuesto Federal sobre Adquisici6n de Inmuebles y 
por otra parte, la nueva estructura del artfculo 115 Constitucio
nal, que en su fracción IV incluye la asignaci6n a los Municipios 
de las contribuciones relativas a la propiedad inmobiliaria. 

El concepto de coordinaci6n gira en torno al prop6sito 
de evitar la concurrencia impositiva y al de crear un sistema de 
justa distribuci6n de los recursos entre Federación, Estado y Mu
nicipio. Cabe señalar que m!s adelante se discertará sobre la 
coordinación en esta materia que consideramos lesiva 
tonomfa financiera del Municipio. 

para la ª.!:!. 

En 1982 el Ejecutivo Federal introduce en la citada Ley 
una nueva vla de armonización fiscal, consistente en suspender el 
cobro del Impuesto Federal sobre Adquisic16n de Inmuebles en las 
entidades que implementen en su legislación estatal los lineamie~ 
tos que la Ley Federal establece. Como efecto, se implanta en la 
Ley del Impuesto sobre A~quisiciones de Inmuebles las correspon-
dientPs reformas, a efecto de introducir el sistema que permite a 
los Estados coordinarse con la Federaci6n en esta materia, sin s~ 
crificio de ninguno de sus ingresos, pero con la obligaci6n de -
adecuar su legislacfón en la ¡:¡aterja a las caracterfsticas de la Ley 
Federal .14 

Una segunda fase de esta coordinación ~n materia del IE 
puesto sobre Adquisici6n de Inmuebles, resulta de las reformas -
efectuadas en 1983 a la Ley de Coordinación fiscal, misma que se 
crea con el propósito de lograr la armonización tributaria, incr~ 

mentar los ingresos de las Entidades Federativas y propiciar la -
colaboraci6n administrativa para el manejo de los impuestos fede
rales coordinados. l5 

94 



En tal sentido, el artfculo 2o. de la Ley de Coordina-
ción Fjscal hubo de ser reformado con objeto de crear una partici 
paciOn adicional a la que se otorga a las Entidades Federativas y 
Municipios de los fondos en la propia Ley establecidos, consiste~ 
te en el 80% sobre la recaudaciOn del Impuesto sobre Tenencia o -
Uso de Vehfculos, en la parte que colaboren en la recaudaciOn de 
dicho impuesto, la participación adicional será para aquéllas En
tidades Federativas con las cuales la FederaciOn se encuentre 
coordinada en materia del Impuesto sobre AdquisiciOn de Inmuebles. 
A su vez, estos Estados deben participar a los Municipios de ese 
incremento, por lo menos en un 2oi. 

Cabe señalar que el mecanismo para la coordinaciOn en -
materia del citado impuesto correponde iniciarlo a la Legislatura 
Estatal, toda vez que ésta solicita a la FederaciOn la coordina-
ciOn y, por consecuencia, debe seguir las normas b3sicas que la -
Ley Federal dispone. Por lo anterior, compete al Gobierno del E~ 

tado obtener la correspondiente declaratoria de coordinaciOn de -
la FederaciOn y al Municipio administrar y aprovechar el rendimien
to de las contribuciones a la propiedad rafz; sin embargo, la ma
yorfa de éstos carecen de la infraestructura necesaria para admi
nistrar esta nueva facultad. 

Bajo las condiciones actuales de recaudaciOn que manti~ 
ne el Gobierno de Puebla, se calcula que por cada peso que ingre
sa vfa impuesto predial el costo de administraciOn varfa de 10 a 
100 pesos, haciendo más oneroso el servicio conforme disminuye la 
capacidad económica del Municipio. Lo anterior supone que la es
tructura de rPcaudaci6n habrá de ser erogaciones especiales adi-
cionales. 

Al respecto, el segundo párrafo del inciso a) de la fras_ 
ciOn IV del artfculo 115 dispone que los Municipios cuya capaci--
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dad administrativa sea insuficiente, podr3n celebrar convenios con 
el Estado para que éste se haga cargo de algunas de las funciones 
relacionadas con la administraci6n de esas contribuciones. 

Frente a esta situaci6n, resulta de vital importancia -
para el Municipio, independientemente de su capacidad técnico-ad
ministrativa, que desarrolle ciertas funciones, pues no serfa de 
justicia tributaria que el Estado concentrará el rendimiento de -
las contribuciones a la propiedad inmobiliaria, para hacer la di~ 
tribución del mismo atendiendo a programas prioritarios, pues la 
atenci6n serla acaparada por aquellos Municipios que por la impo~ 
tancia dP su actividad económica, bien por factores poblacionales 
(connurbados), bien por la influencia polltica de sus gobernantes, 
serfan objeto de trato preferencial. 

Podrfa pensarse en un sistema que atendiendo a la cir
cunstancia de cada Estado y Municipio, compense las diferencias -
existentes no s6lo privilegiando criterios de asignación de mayo
res recursos a los Municipios donde se concentra la actividad ec~ 
nómica del Estado, sino que también utilice criterios de redistri 
bución del ingreso. 

Esto es, la recaudación de las contribuciones serfa reali 
zada dentro de cada circunscripción territorial en el Municipio, 
el cual informarla al Estado del monto de la misma mediante un -
procedimiento de rendición de cuenta comprobada formal de los in
gresos obtenidos por estos conceptos y la compense, en su caso, 
contra el monto delas participaciones que por concepto de impues
tos federales el Estado les debe entregar. Los Estados, a su vez, 
entregarfan a los Municipios de menor recaudación lo que les co-
rresponde por contribuciones a la propiedad y lo que les deben e~ 
tregar por concepto de participaciones federales. 
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De lo anterior se puede colegir que si bien la coordin~ 
ci6n en materia del Impuesto sobre Adquisici6n de Inmuebles no -
cont~aviene las disposiciones del artfculo 115 constitucional en 
el sentido de fortalecer al Municipio, ya que se otorga al mismo 
el rendimiento fntegro del impuesto, no se considera adecuado que 
en virtud del sacrificio fiscal que representa para el Estado el 
dejar de percibir el ingreso derivado de la traslaci6n de dominio, 
tenga que corresponderle el 80% (porcentaje tan elevado) que por 
concepto del impuesto sobre tenencia de vehfculos le participa -
la Federaci6n y al Municipio Onicamente el 20%. 

Finalmente, es conveniente puntualizar que las contrib.!!_ 
ciones a la propiedad inmobiliaria no constituyen una fuente de -
ingresos exclusiva a los Municipios, en la medida en que la Fede
raci6n puede establecer impuestos federales sobre tales conceptos, 
como lo dispone el artfculo 73, fracci6n VII de la Constitución -
Federal; esto implica que existan disposiciones que limitan a las 
Entidades Federativas para establecer el impuesto sobre Trasla--
c16n de Dominio. Tal es el caso de la Ley del Impuesto sobre Ad
quisiciones de Inmuebles, cuyo artfculo 2o. fracción III contem-
pla excenciones al pago de este impuesto sobre los bienes de domi 
nio pOblico de la Federación, Estado y Municipios:6 Y por otra: 
parte. el artículo 115 fracción IV. penOltimo p~rrafo, di~ponc -
que las Leyes Federales no limitar&n la facultad de los Estados -
para establecer las contribuciones a la propiedad inmobiliaria, -
ni les conceder~n excenciones. 17 

5,3, EL l .. UESTO PREDIAL Y LA FUNCl~N DEL CATASTRO EN EL MUNICIPIO 

Se ha dejado asentado que la transferencia de la recaud~ 
ción de ciertos impuestos federales como es la traslación de im-
puestos a la propieda rafz a los Municipios, implica no solamente 

g1 



adecuar la legislaci6n estatal dentro de un nuevo esquema tribut~ 
rio sino, fundamentalmente, el propiciar la congruencia de las ªE 
clones municipales con los planes estatales. 

En respuesta a lo anterior, la aplicaci6n de los grav~
menes a la propiedad inmobiliaria necesita apoyarse en valores c~ 
tastrales uniformes en los diversos Municipios de un Estado. 

La funci6n catastral constituye un derecho dentro de 
las contribuciones estatales que afecta a la propiedad rafz; nos~ 
lo se circunscribe a la va1uaci6n de los terrenos, sino comprende 
tambi~n otro tipo de actividades tales como las de apoyar el des~ 

rrollo urbano planificado, el control de asentamientos, etc. 

Cuando el Estado ejerce su potestad tributaria y esta-
blece impuestos, surge necesariamente la necesidad de administra~ 
los, esto es, adoptar sistemas y medidas para percibirlos adecua
da y oportunamente. 

En la administraci6n del Impuesto Predial intervienen -
los siguientes elementos: 

A. EL REGISTRO 

Comprende la formaci6n del padrón fiscal, para lo cual 
es necesario establecer mecanismos administrativos adecuados que 
permitan contar con la informaci6n necesaria para la recaudaci6n, 
periodicidad del pago, la notificación y el control de los cr~di
tos fiscales. 18 

En este sentido, puede decirse que la base de todo plan 
de desarrollo urbano es el ordenamiento de su territorio, es de-
cir, el suelo es elemento indispensable de la vida social, econ6-

98 



mica y polftica de la comunidad; por ello se requiere de un apro
vechamiento Optimo y racional a través de la planeaci6n de su uso, 
destino y aplicación tomando en consideración las necesidades de 
la población y la disponibilidad del suelo. 

Sin embargo, un grave problema al que se enfrentan los 
gobiernos estatales y municipales y otras dependencias es el de -
las zonas habitacionales irregulares: son 2 las acciones que se -
han emprendido para solucionarlo: 

1) La regularizaci6n de la tenencia de la tierra con la 
entrega de tftu1os de propiedad a las personas que -
habitan y poseen terrenos en estas zonas. 

2) La regeneración ffsica de las zonas a través de apo
yo técnico y financiero para mejorar o construir sus 
viviendas. 

El procedimiento que se sigue para regularizar la tenen 
cia de la tierra puede ser segan se trate de terrenos particu1a-
res invadidos o bien de terrenos ejidales o comunales. En el Pri 
mer caso, la autoridad estatal por sf o a petición de la autori-
dad municipal. expropia o compra el terreno, formula un pr~grama 
de regularización y plan de desarrollo y celebra un convenio gen~ 
ral con la comunidad a fin de iniciar la med1ci6n de terrenos y -

realizar los planos de lotif1caci6n, con lo que se define la su-
perficie que tiene en su poder cada habitante. 

En el segundo caso, la autoridad interesada solicita la 
intervención de la Comisión de Regu1arizaci6n de la Tenencia de -
la Tierra (CORETT), que se encarga de solicitar la expropiación -
ante la Secretarfa de la Reforma Agraria y mediante convenio con 
las autoridades estatales procede a la regularización de los te--

19 
rrenos. 
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La importancia de la regularización de la tenencia de -
la tierra al incorporar las zonas irregulares al régimen legal y 
tributación establecidos, beneficia, por una parte, a los poseed2 
res de los terrenos ya que al transformarse en propietarios adqui~ 
ren seguridad y pueden ser sujetos de cr~dito por parte de las -
instituciones de fomento, lo que permite a las autoridades reca-
bar ingresos a través de los impuestos y contratar financiamien-
tos; recursos que podr6 destinar a la introducción de servicios y 
a la urbanización de la zona. 

Existe otra forma de adquisición a través de la compra
venta de un predio. Con base en el plan de desarrollo urbano, se 
localiza el predio que se ·desea comprar para llevar a cabo deter
minado proyecto; mismo que serS enviado por conducto del goberna
dor del Estado para su aprobación a la legislatura local y que, 
en términos generales, debe contener la información que muestre -
los motivos que justifiquen la realización de la obra, los benef! 
cios que recibirla la comunidad, las especificaciones técnicas y 

económicas, las modalidades de pago, presupuesto y costo total, -
el padrón de propietario de los predios propuestos y la forma en 
que se hará el financiamiento de la obra. 

Una vez adquirido el predio se inscribirá en el Regis-
tro POblico de la Propiedad del Estado y bajo el régimen del Cód! 
go Civil Loca1.

20 

Este procedimiento es relativamente más rápido que la -
expropiación y presenta la ventaja de poder obtener créditos de -
las instituciones de financiamiento. En este caso el Gobierno E~ 
tatal puede servir de aval o incluso financiar la adquisición de 
la propiedad. 

Los terrenos que se expropian pueden ser pagados por el 
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Gobierno a un precio mayor que el catastral, pero menor al comer
cial por razones de indisponibilidad inmediata de recursos. 

Al realizar la obra proyectada en un &rea expropiada 
los predios vecinos aumentan su valor, lo que permitir& una reva
luaci6n catastral, un aumento de la recaudaci6n por concepto de -
impuesto predi al, asf como la recuperaci6n de la inversi6n inicial 
que hizo el Gobierno. 

Por otra parte, para los efectos del pago del Impuesto 
Predi al, el C6digo Fiscal del Estado de Puebla consideraba como -
valor catastral, el que fijaba a los bienes inmuebles la Direcci6n 
de Impuestos a la Propiedad Rafz de la Tesorerfa General del Est~ 

do. 

El impuestozfredial se causara sobre las bases gravables 
establecidas que son: 

Artfculo l6Z 

I. El valor catastral del predio 
II.La renta que produzca o sea susceptib,e de producir 

el predio. 
III.Los valores que fijen los propietarios a los predios 

urbanos o rOsticos, por manifestaciOn expresa o con 
motivo de operaciones de ventas. de hipoteca o cual 
quier otra por la que se determine un valor distin
to del que aparezca en los padrones o registros fi~ 
cales, si el nuevo valor es superior al que se en-
cuentra registrado. 

Actualmente, las tasas del Impuesto Predial se pagarán 
con base en 1 as cuotas que sella 1 e 1 a Ley Mu ni ci pa 1 del Impuesto 
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Predial a expedir, que regule su administraci6n directa por el -
Ayuntamiento con asesorfa técnica y en coordinaci6n con el GobieL 
no del Estado. 

Nota: 

Los Ayuntamientos poblanos tendrán a su cargo el avalúo 
catastral de todos y cada uno de los predios urbanos y 
rústicos y ser!n auxiliados por la Dirección General de 
Obras Públicas, la Dirección del Impuesto a la Propie-
dad Rafz, las Oficinas Recaudadoras, las Juntas Munici
pales y la Comisi6n Agraria Mixta. 

Parte de estos mecanismos se contemplan en el convenio 
de colaboración rle funciones entre Estado y Municipio, cuyo cont~ 
nido genérico ser6 analizado posteriormente. 

B. LA RECAUDACION 

Constituye el conjunto de operaciones que empieza con -
la informaci6n al contribuyente de sus obligaciones fiscales, la 
emisión de recibos y finalmente, la percepción y registro del pa
go. 

C. LA NOTIFICACION Y COBRANZA 

Comprende la aplicaci6n, de acuerdo a las disposiciones 
legales de cada Entidad, del Procedimiento Administrativo de Eje
cuci6n para la liquidaci6n de los créditos fiscales. 

Por otra parte, la actividad catastral la conforman 3 -
elementos básicos: el legal, el técnico y el administrativo. 
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El marco legal aOn no est~ plenamente definido pues -
existen 2 criterios, uno que sugiere la necesidad de dotarle ad~ 
m~s del apoyo fiscal, una legislación y su Reglamento respectivo, 
a fin de cumplir adecuadamente sus funciones y responsabilidades. 
El otro, solamente requiere de un capftulo especial dentro de la 
Ley de Hacienda del Estado. 

El elemento técnico alude a los trabajos ejeéutados por 
catastro y que son: 

a) La localización y levantamiento de predios. 
b) La elaborac1ón de la Cartograffa Catastral. 
e} La formulación de Proyectos de Tablas de valores uni 

tarios. 
d} Valuación Catastral. 
e) Desl1nde Catastral. 

F1nalmente, la notificación comprende al sistema de re
cepción y envfo de documentos relacionados con traslación de dom! 
nio, manifestación de nuevas construcciones, ampliacion y modifi
caciones, inconformidades, notificación de avalOo, solicitud de -
construcci6n, aviso de terminación de obras, etc. 

De esta manera, la realizaci6n de esta operación preci
sa no sólo elemento humano técnicamente calificado sino recursos 
financieros elevados; asf como de que a nivel estatal se determi
nen polfticas de valuaci6n territorial, en virtud de ello se pla~ 
tean las opciones de un manejo autónomo de la funci6n catastral -
por parte del Municipio y del Estado, en forma separada, o bien -
que esta función sea manejada 
veles de Gobierno. 

coordinadamente por ambos ni 

Por otra parte, un catastro bien estructurado y aplica-
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do adecuadamente puede ser elemento condicionante para un mejor -
rendimiento de la propiedad inmobiliaria, en la medida en que in
cida en la disminución de los costos de los procedimientos de cál 
culo de la deuda que corresponde a cada contribuyente. Asimismo, 
permitirfa definir los montos de las contribuciones de acuerdo a 
los beneficios recibidos por la obra o servicio pOblico, asf como 
en relación al valor de la propiedad. 

5.4. MANEJO DEL CATASTRO 

La siguiente clasificación pretende destacar las venta
jas y desventajas que representa el manejo autónomo o coordinado 
del catastro por el Municipio y el Estado, desde el punto de vis• 
ta administrativo. y 1 egal. 

A) EL CATASTRO LO MANEJA EL ESTADO, PROPORCIONANDO CIERTOS SERVl 
CIOS DE APOYO A LOS MUNICIPIOS. 

El catastro en esencia seguirá funcionando en la misma 
forma en que se encuentra actualmente en los Estados, con la va-
riante, en algunos casos, de proporcionar apoyo técnico, adminis
trativo y legal a los Municipios. Dicho apoyo tendrfa un costo a 
cargo del Municipio usuario del servicio. 

Lo anterior le permitirá al Estadd'mantener el control 
del movimiento inmobiliario, el conocimiento del uso y destino -
del suelo, asf como el poder utilizar la información catastral en 
mOltiples fines, amén de contar con valores homogéneos para efec
tos de la valuación. 

Desde el punto de vista administrativo, se contarfa con 
sistemas de control, administración y procesamiento de información 
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uniformes, asf como con la experiencia de personal técnico admini~ 
trativo Y equipo de que disponen cada uno de los catastros en los 
Estados. 

Las desventajas que representa para los Municipios estas 
alternativas se resume como sigue: 

l. En el aspecto técnico: Participaci6n escasa en la fi

jaci6n de los valores unitarios, tanto de la tierra -
como de la construcci6n, de acuerdo a sus necesidades 
y caracterfsticas propias. 

2. Aspecto Administrativo: Constante desplazamiento del 

personal técnico a los distintos Municipios, para re~ 
lizar la integraciOn y actualizaciOn del Padr6n; ast 

como la verificaci6n de la informaciOn que éste pro-

porciona en relación a las caracterfsticas de los pr~ 
dios. Lo anterior incide en pérdidas innecesarias de 

tiempo e incremento de costos tanto para el técnico -
como para los contribuyentes, pues estos tendrfan que 
acudir a las oficinas centrales a efectuar el pago. 

En relaciOn al Impuesto Predial, el apoyo de catastro -

del Estado al Municipio se resume en: actualización y mantenimien
to del Padr6n siguiendo criterios homogéneos y procedimientos de -

recaudaciOn uniformes, el costo de estas actividades de apoyo que 
realiza el Estado serta a cargo del Municipio, el cual realiza las 

funciones finales que conforman la administración de este impuesto; 
mayor control de las obligaciones de los contribuyentes (en tiempo 

y costo rel.ativamente menores); asf como de las medidas correcti-
vas, igualmente, cubrirfa un costo porel apoyo recibido del Estado. 
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8) EL CATASTRO ES MANEJADO EN FORMA COORDINADA POR EL ESTADO y -
LOS MUNICIPIOS 

AQn cuando el Estado maneja el catastro, podrfa solici
tar a los Municipios de la Entidad su colaboraci6n para realizar 
algunas funciones. Lo anterior permit1r8 agilizar la realizaci6n 
de las funciones catastrales, asf como una disminuc16n en los cos 
tos propiciando, además, una participaci6n más activa de los Mun.:!_ 
cipios. 

pectos 
La part1cipaci6n del Municipio se circunscribe a los a~ 

operativos de localización y levantamiento de la inform~ 
cic5n, que representarfa menor costo y tiempo ya que su personal -
estarfa en contacto con los contribuyentes de los predios. Sin -
embargo, lo anterior requiere que se implementen programas de ca
pacitación en la materia, elevando costos para el Municipio. Las 
funciones de cartograffa son efectuadas por el Estado, asf como la 
parte técnica de la valuaci6n participando el Municipio en la in
tegración de la informaci6n para efectos de elaborar la tabla de 
valores unitarios tanto de la tierra come de la construccic5n. 
Asimismo, representarfa para el Estado una disminución de los pr~ 

blemas con los contribuyentes, ya que las notificaciones y los -
avalaos serfan aplicados por ~¡ Municipio representando un costo 
menor. 

En el aspecto administrativo, el Estado sigue proporci~ 
nando los lineamientos de normatividad, asf como la ordenación, -
sistematizacic5n y procesamiento de la información que el Munici-
pio provea en relaciOn a las modificaciones de las caracterfsti-
cas del predio, para efectos de integración del Padrón Catastral. 
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COffTEJUDO GEtfERICO DE utl CONVENIO DE COLABORACION EM 
MlERIA DE ADfUflISTRACIOH TRIBUTARIA MUtlICIPAL 

I N T R o D u e e I o N 

Con motivo de las reformas al artfculo 115 Constitucio
nal, concretamente la relativa a la fracci6n IV, por medio de la 
cual se busca reestructurar la economfa del Municipio, se otorg6 
a l!ste el rendimiento de las contribuciones. a la propiedad inmob.! 
liaria y en atenci6n a lo dispuesto en el segundo párrafo de la -
misma, se prevé la posibilidad para aquéllos que carecen de la in· 
fraestructura necesaria para administrar dichas funciones, de ce
lebrar convenios con sus respectivos Estados, a efecto de que és
tos se hagan cargo de algunas de las funciones relacionadas con -
la administraci6n de esas contribuciones.

22 

C O N T E ~ I D O 

En las cláusulas del proyecto se precisan las modalida
des que presentaran las contribuciones que serán objeto del conve
nio, asf como las funciones operativas de recaudaci6n, notifica-
ci6n y cobranza, autorizaciones, fiscalización, determinaci6n de 
impuestos, imposici6n y condonación de multas y los recursos adm.! 
nistrativos a cargo del Estado por delegaci6n expresa del Munici
pio. 

Se establecen las directrices conforme a los cuales el 
Municipio deberá cubrir al Estado, un porcentaje determinado por 
las actividades de administraci6n fiscal que éste realice de los 

107 



ingresos recaudados por concepto de contribuciones, recargos y -

multas establecidas sobre la propiedad inmobiliaria en la circun~ 
cripci6n territorial del mismo Municipio. 

Por otra parte, se señalan como obligaciones del Estado: 
llevar y mantener actualizado el catastro de los inmuebles ubica
dos dentro de la jurisdicci6n del Municipio. la elaboración de -
los instrumentos administrativos y normas de car!cter general que 
regulen las contribuciones. 

Asimismo. la obligación que tiene el Estado de informar 
periódicamente al Municipio del avance que guarda los asuntos en
comendados en materia de recaudación, por concepto de las contri
buciones a la propiedad inmobiliaria y de enterar al mismo, por -
conducto de la Institución Bancaria que al efecto se designe, el 
importe de lo recaudado. 

Finalmente, el Estado deber~ proporcionar al Municipio 
capacitaci6n técnica en la administraci6n de las contribuciones, 
a efecto de que éste asuma con posterioridad, la administraci6n 
integral de las citadas contribuciones. 

Cabe señalar la posibilidad de que algunos Municipios -
realicen la función de recaudaci6n de las contribuciones siendo 
necesario, en tal caso, establecer un sistema de compensaci6n de 
fondos con objeto de lograr una distribución equitativa del rend.!_ 
miento de los ingresos municipales entre los Municipios de la En
tidad, de acuerdo a los porcentajes que al efecto señale la Legi~ 
latura Estatal y compensado a través del pago de participaciones 
al Municipio. 
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C A P I TU LO IV 

LAS PMTICIP#W:IClES A:IEW.ES Y ESTATN..ES PL fUUCIPIO 

l. IA <XXRIIM:Icr. FISOIL Y SU OOIIBI 

La coordinación fiscal tuvo su origen, entre otros fac
tores, en la existencia de estructuras impositivas federales y e~ 

tatales que se traslapaban, originando el fen6meno de la doble -
tributación. Antes que se pensarS en un esquema de coordinaci6n 
fiscal, la multiplicidad de gravSmenes en los niveles local y fe
deral, originaba serias distorsiones en el sistema fiscal del -
pafs, siendo algunos de los inconvenientes: 

- La duplicidad de normas tributarias obligatorias para 
los contribuyentes que se encuentran bajo la potestad 
de los niveles de gobierno que están gravando la mis
ma fuente impositiva. 

- La falta de armonfa entre los sistemas fiscales que -
produce insuficiencia de recursos para los tres nive
les de gobierno. 

De esta manera, se hizo necesario buscar acuerdos para 
que sólo une de ellos gravara en determinada materia, compartién
do el producto de su recaudación. 

Asl "la coordinación en el campo de las finanzas pabli
cas nacionales, se ha pretendido mediante esquemas de coordina--
ción, en los que por· concertación de voluntades los Estados y Mu
nicipios se adhieran a un esquema tributario nacional participan
do del rendimiento de la recaudación federal, cuando eliminen o -
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dejen de aplicar tributos locales que resulten inadecuados o difi 
culten la instrumentaci6n de la estrategia econ6mico-global".1 -

En este contexto, la Ley de Coordinaci6n Fiscal de 1984 
establece una serie de procedimientos que tienden a homogeneizar 
los distintos impuestos aplicados en las diferentes jurisdiccio-
nes en que est§ dividido el pafs. 

l,l. ANTECEDENTES DE LA COORDINACION FISCAL. 

Es pertinente citar los antecedentes legales e hist6ri
cos que dieron origen a esta ley, con objeto de ubicar con prec1-
s1ón los problemas que fue necesario considerar para su conf1gur~ 
ción actual y efectos en las finanzas municipales. 

La Constitución de 1917 establece en lo general la con
currencia fiscal entre la Federación y las Entidades Federativas, 
para Imponer las contribuciones a fin de cubrir los gastos pQbli
cos; sin embargo a lo largo del siglo en el Congreso de la Unión 
ha residido la competencia exclusiva para legislar y, por lo tan
to, gravar en materia de impuestos especfficos. Ello hizo evide~ 
te un proceso de discriminación a favor del Gobierno Federal; si" 
tuación que originó problemas, ya que si bien jurfdicamente son -
facultades distintas las que ejercen la Federación y los Estados 
al establecer impuestos, el problema relativo a la denominada do
ble o triple tributación surge cuando se trata de gravar fuentes 
especfficas que evidencien la capacidad económica de los contrib~ 
yentes. 2 

Otros autores se refieren al problema en los siguientes 
términos ... "la concurrencia fiscal (que dos o tres niveles de go-
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bíerno graven la misma fuente tributaría), surge porque fuera de 
las limitaciones al Art1culo 73 Constitucional y de los Art1culos 
117 y 118 para los Estados, el resto de los campos tributarios no 
es privativo de ninguno de los niveles de gobierno de acuerdo con 
la Ley. La concurrencia fiscal en sT misma, no es conveniente, -
pues significa diferencias de carga fiscal por regiones que afec
tan la economfa de algunas Entidades y adem4s, duplica los gastos 
de admínistraci6n para el fisco y los causantes•. 3 

Como soluci6n al problema, la ConvenciOn Nacional Fis-
cal formulo claramente la coordinaci6n fiscal entre los poderes -
tributarios instituyéndose en 1934, la participaci6n de Estados y 
Municipios en los impuestos federales sobre energfa eléctrica, -
as1 como nuevas facultades al Congreso para establecer contribu-
cíones sobre el Comercio Exterior, recursos naturales, instituci~ 
nes de crédito y sociedades de seguros, servicios pOblicos e im-
puestos especiales. 

Por lo que toca a los Municipios, han sido destinatarios 
de participaciones otorgadas por la Federaci6n, a veces dírectame~ 

te, como en el caso de la derogada Ley del Impuesto sobre Produc
ci6n y Consumo de Cerveza, a veces en forma indirecta, estable--
ciéndose en la Ley Local el porcentaje correspondiente a los Muni 
cipios en los ingresos del Estado por concepto de participaciones, 
vgr. en mate~ia de energfa eléctrica (Artfculo 73, fracci6n XXIX). 

En ocasiones el porcentaje que deberTan recibir los Mu
nicipios, lo fijaba la Ley Federal, es el caso del derogado Impue~ 

to Federal sobre Ingresos Mercantiles en el cual de las particip~ 
cienes que recíbfan los Estados por el 45% del impuesto federal, 
deberfan destinar a los Municipios un mfnímo de 20%.4 

Es en 1947, a rafz de la III Convenci6n Nacional Fiscal, 
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que se abandona la idea de la exclusividad en materia tributaria 
y se implanta un impuesto Onico, otorgando participaciones a los 
niveles de gobierno involucrados. 

Los ordenamientos legales derivados de esta Convención 
fueron básicamente: 

- Ley que Regula e1 Pago de Participaciones en Ingresos 
Federales a las Entidades Federativas 

- Ley de Coordinación Fiscal entre la Federación y los 
Estados de lgS3. 

Esta Oltima establecfa las restricciones al comercio de 
Estado a Estado, asf como la creación de una Comisión Nacional de 
Arbitrios que fungirfa como órgano de orientación y consulta en -
materia tributaria entre los Gobiernos federal y Local; gestiona
rfa el pago oportuno de las participaciones y el otorgamiento de 
créditos para la promoción de obras y servicios en las Entidades 
Feder~tivas. 

Cabe seña1ór que este órgano cumplió parcialmente con -
tales atribuciones, efectivamente, "no tuvo un carácter promocio
nal, ni de vigilancia del sistema de participaciones, simplemente 
subrayaba las restricciones de los Estados en relación con los d~ 
seos de suprimir los procedimientos alcabalatorios en la RepQbli
ca"~ Parte importante de dicha convención, fue el fijar est1mu-
los adicionales para los Estados que voluntariamente se coordina
sen en el Impuesto Federal sobre Ingresos Mercantiles, siempre -
que suspendieran sus propios impuestos al comercio e industria; -
entre otros, su descentralización y fiscalización hacia las teso
rerfas estatales motivo a las Entidades Federativas a coordinarse. 
En 1973 se establece una tasa general del 4% para redistribuir el 
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rendimiento del Impuesto Federal sobre Ingresos Mercantiles. de la 
cual, el 55% corresponderfa a la Federaci6n, el 45% para el Estado 
y el 20% de aste a los Municipios. 

Fue asf como se otorg6 a los Estados una participaciOn 
y se descentralizo la administraci6n de los siguientes grav4menes: 
"sobre producciOn de aguardientes y sobre envasamiento de bebidas 
alcohOlicas, alcohol y cabezas y colas; el impuesto sobre la renta 
por los conceptos de ingreso global de las empresas causantes me
nores; a los causantes personas f1sicas sujetas a bases especiales 
de tributaciOn en actividades agrfcolas, ganaderas y de pesca; el 
impuesto sobre productos del trabajo retenido a dichos causantes; 
el impuesto sobre erogaciones por remuneraciOn al trabajo personal 
prestado bajo la direcciOn de un patrón que deben cubrir tambi~n -
esos causantes y sobre tenencia o uso de automOviles". 6 Por otra 
parte, la Coordinaci6n Fiscal ha operado mediante convenios cele-
brados entre los Estados y la Federaci6n, que no obstante que su -
dlse~o obedeclO a la necesidad de unificar los criterios de parti
cipaci6n de estos entes, se suscitaron problemas en relaciOn a --
cuestiones de incompetencia de los titulares tanto de la tesorerfa 
de los Estados como de los funcionarios de menor jerarqufa. para 
liquidar diferencias de impuestos, recargos e imponer sanciones. 

La practica de invalidar dichas funcionP.s y que al mar
gen de la Legislaci6n Fiscal Estatal se continuaron. en virtud de 
que "la del egaci6n de facultades del Secretario de Hacienda se h.!!. 
cfa estrictamente.en favor del Gobernador del Estado y esas funci~ 
nes por ser de car4cter federal, no podrfan ser delegadas con ba
se en ordenamientos estatales". 7 Lo anterior, "junto con la fal
ta de adiestramiento de las autoridades fiscales estatales para -
practicar visitas de auditorfa, liquidar impuestos y sancionar, -
acarreo que los causantes de los impuestos administrados por las 
Entidades Federativas, evadieran el cumplimiento de sus obligacio 
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nes fiscales en grave detrimento de los planes de goblerno•. 8 

En otro rengl6n, pese a la tendencia creciente del mon
to total de recursos federales canalizados a los otros niveles de 
gobierno por vfa de la coordinaci6n fiscal, éste fue comparativa
mente menor que la recaudaci6n federal total, es altamen
te significativa la concentraci6n en la distribuci6n de los r~ 
cursos en unos cuantos Estados, en detrimento de la gran mayorfa 
de éstos. Al respecto, "el 711 de las participaciones se destin~ 
ba s61o a 8 Entidades Federativas (D.F. y Estado de México, Nuevo 
Le6n, Jalisco, Veracruz, Puebla, Coahuila, Chihuahua), mientras -
que el 291 restante lo compartfan las otras 24 que integran la F~ 
deración Mexicana. Esta realidad, era consecuencia 16gica del -
criterio fundamental que prevalecfa en el reparto de participaci.Q_ 
nes basado en el orfgen geográfico de los ingresos. En sentido -
estricto, el esquema de coordinaci6n fiscal acentuaba los desequi 
librios espaciales de la sociedad mexicana, habida cuenta de qu~ 

no operaba como elemento redistribuidor de los ingresos públicos 
a nivel regional". 9 

En virtud de ello, se busc6 emplear criterios fundados 
en el grado de desarrollo de cada Entidad Federativa a través de 
un Fondo de Nivelaci6n; sin embargo, el proyecto no prosper6 ya 
que no logró definirse 1os impuestos federales cuyos rendimientos 
lo integrarfan, además de la resistencia de los Estados ricos en 
recursos naturales estratégicos y que mayor grado de desarrollo -
presentaban. 

Derivado de lo anterior, se busc6 modificar la distrib~ 
ci6n de recursos antes basada en la aplicación de reglas estable
cidas en forma particular por cada impuesto, unificándolas en 
1978 en la Ley de Impuesto al Valor Agregado (IVA) y en la Ley de 
Coordinaci6n Fiscal de 1980; la primera en sustitución del lmpue~ 
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to Federal sobre Ingresos Mercantiles y, la segunda como columna 
vertebral del actual Sistema Nacional de Coordinaci6n Fiscal. 

2. EL SISTEM NACIONAL DE COORDINACION FISCAL 

Creada dentro del marco del Convenio Unico de Coordina
ci6n en 1978, la Ley de Coordinaci6n Fiscal establece en su Capf
tulo l denominado de las Participaciones a los Estados, Municipios 
y D.F. en Ingresos Federales, la nueva mec~nica para distribuir -
recursos participables de la totalidad de impuestos a Estados y M.!!_ 
nicipios a partir de los siguientes fondos: 

A. Fondo General de Participaciones.- Se constituy6 -
con el 13~ del total de la recaudaci6n federal. a -
cambio de la cual los Estados no impondrfan grav!m~ 
nes en las Leyes Federales relativas a impuestos -
partfcipables. 

B. El Fondo Financiero Cot11plementario de Part1c1pac1o
nes.- Formado con el .37 del total anterior y dis
tribuido en forma inversa a lo que los Estados reci 
bieron por Fondo General, por gasto educativo y ap~ 

yos financieros de la Federaci6n, tomando en cuenta 
la poblaci6n de cada Entidad. 

A partir de esta mec!nica se logr6 simplificar el proc~ 

dimiento para determinar 1 a cuantfa del to ta 1 de recursos federa
les distribuibles, que anteriormente resultaba complejo por las -
numerosas leyes federales y Convenios de Coordinac16n. 
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2,1, ASPECTOS RELEVANTES DE LA LEY DE COORDINACION FISCAL DE l!lll 

En el Arttculo 2o. de la Ley de Coordinación se otorga 
participaciones a los Estados y Municipios sobre la base de reca~ 
gos y multas derivados de los impuestos federales. Se excluye de 
los Fondos aquéllos recursos provenientes de los bienes nacionales 
ubicados en el territorio de cada Entidad, ast como los relacion~ 
dos con las tasas del Impuesto General de Exportaciones e Import~ 
ciones, y la del Impuesto General de Exportaciones de Petróleo -
Crudo, Gas Natural y sus derivados, mismos que continOan entregá~ 
dose directamente por la Federación a los Estados y Municipios. 

El criterio empleado para determinar la parte proporci~ 
nal que debe otorgarse anualmente a cada Entidad Federativa del -
total de recursos del Fondo General, adoleció de una grave defi-
ciencia, en virtud de que ésta se calculaba en función del lugar 
donde se generaban los impuestos, de tal forma les correspondta -
mayor cuantta a las Entidades Federativas de mayor nivel de desa
rrollo. 

Otras disposiciones contenidas en el Capitulo I se re-
fieren a la posibilidad de autorizar el pago de anticipos a cuen
ta de participaciones, asf como el que éstas no estln sujetas a -
retenci6n, salvo para el pago de deudas contratdas registradas 
por la Secretaria de Hacienda y Crédito POblico. 

En materia de finanzas municipales, el articulo sexto -
establece que por lo menos el 20% del total de participaciones -
que reciba cada Estado, deberá canalizarse entre los Municipios -
que lo conforman y, de acuerdo a lo establecido por la Legislatu
ra correspondiente; de esta manera se suprime la relación directa 
entre la Federación y los Municipios, mismos que para tal efecto 
habrán de coordinarse con el Estado. 10 
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2,2, CONVENIOS DE ADHESION 

El Capftulo Il denominado del Sistema Nacional de Coor
dinación Fiscal, instituye los Convenios de Adhesión como requisi 
to indispensable que 1os Estados coordinados habrán de cumplir, -
previa aprobación de la Legislatura y publicado en el Diario Ofi
cial de la Federación. En las cláusulas de dichos convenios. la 
fórmula para el reparto del Fondo General establece los impuestos 
federales que habr!n de calcularse tomando en cuenta el lugar del 
Estado en donde son generados: 1.-Impuesto al Valor Agregado; 2.
Sobre Producción y Consumo de Cerveza; 3.- Sobre Envasamiento de 
Bebidas Alcohólicas; 4.- Sobre Compraventa de Primera Mano de 
Aguas Envasadas y Refrescos; 5.- Sobre Tabacos Labrados; 6.- So-
bre Venta de Gasolina; 7.- Sobre Enajenación de Vehículos Nuevos; 
8.- Sobre Tenencia o Uso de Automóviles y 9.- Sobre la Renta al -
Ingreso Global de las Empresas; sobre erogaciones por remunera--
ción al trabajo personal prestado bajo la dirección y dependencia 
de un patrón; sobre la renta por la prestaci6n de servicios persQ 
nales subordinados que deba ser retenido y al valor agregado, co
rrespond1entes a causantes 1aenores del impuesto sobre la renta y 
a causantes personas ffsicas sujetas a bases especiales de tribu
tación". 11 

2.3. é:mlvEruos DE CooRDINACION 

El Capftulo !II de la Ley de Coordinaci6n Fiscal esta-
blece la celebración de Convenios de Colaboración Administrativa 
en materia fiscal federal, con objeto de que las autoridades fis
cales estatales cumplan funciones de registro federal de contrib~ 
yentes, recaudación, fiscalizaci6n y administración de_ determina-
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dos impuestos feder~les; recibiéndo éstos o sus Municipios las -
percepciones pactadas. 

Estos convenios señalan las atribuciones delegadas a 
los Estados con motivo de los impuestos cuya administraci6n se 
descentralice tales como: e1 Impuesto al Valor Agregado; sobre Te 
nencia o Uso de Autom6v11es; sobre la Renta al Ingreso Global de 
las Empresas causantes menores y a los causantes personas ffsicas 
sujetas a bases especiales de tributaci6n en actividades agrfco-
las, ganaderas, de pesca y conexas; sobre la Renta por la Presta
ci6n de Servicios Personales Subordinados sujetos a retenci6n por 
los Causantes referidos; y sobre Remuneraciones al Trabajo Perso
nal Prestado bajo la direcci6n y dependencia de un patr6n, que d~ 
ben pagar dichos causantes. 

2.4, 0RGAHIZACI0N FISCAL 

El Capftulo cuarto de la Ley de Coordinaci6n Fiscal se
ñala los organismos que participan en el desarrollo, vigilancia y 

perfeccionamiento del Sistema Nacional de Coordlnaci6n Fiscal: 

1. La Reuni6n Nacional de Funcionarios Fisca1es 
2. La Comisi6n Permanente de Funcionarios Fiscales 
3. El Instituto para el Desarrollo Técnico de las Hacie~ 

das Públicas (INDETEC) 

Entre las facultades de la Reuni6n Nacional de acuerdo 
al Art1culo 19 de la misma Ley, destaca la de "proponer al Ejecu
tivo, por conducto de la Secretarfa de Hacienda y Crédito Público 
y a los Gobiernos de los Estados, por conducto del titular de su 
Organo hacendario, las medidas que estime convenientes para actu~ 
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ltzar o mejorar el Sistema Nacional de Coordinaci6n Fiscal". 12 El 
segundo constituye el Organo de vigilancia de la operaci6n del r! 
gimen de participaciones y, el INDETEC se encarga de los estudios 
relativos al Sistema Nacional de Coordinaci6n Fiscal, asf como de 
promover el desarrol1o t~cnico de las Haciendas POb11cas Municip.!_ 
l~s y de la capac1taci6n de t~cnicos y funcionarios fiscales. 

La Ley de Coordinaci6n Fiscal que formalmente oper6 a -
partir del lo. de enero de 1980, abrog6 los ordenamientos de la -
"Ley de Coordinación Fiscal de 1953 y la Ley que Otorga Compensa
ciones Adicionales a los Estados que celebren Convento de Coordi
naci6n en Materia del Impuesto Federal sobre Ingresos Mercantiles•!3 

En ese mismo ano, se determina la vigencia de la Ley del Impuesto 
al Valor Agregado, previ~ndose que para las Entidades Federativas 
que decidan no adherirse al Sistema Nacional institufdo, asf como 
para sus Municipios, se considerar~n vigentes las disposiciones -
contenidas en las Leyes Federales que fuesen derogadas por aqu~l 
ordenamiento. 

En diciembre de 1980 se introducen importantes reformas 
a la Ley de Coordinaci6n Fiscal en los si9ui~ntes t~rminos: 

l. El Fondo Financiero Complementario de Participacio-
nes se incrementa de .37 al .50% de los ingresos to
tales anuales que obtenga la federación por concepto 
de impuestos. 

2. Se adiciona el 1% sobre el Impuesto General de Expor:. 
taciones de PetrOleo Crudo, Gas Natural y sus Deriv.!_ 
dos, para efecto de integraci6n de los fondos. 

Con el 95% del rendimiento de la recaudación de dicho -
impuesto adicional se canalizar~n participaciones a los Municipios 
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con base en dos criterios vigentes a partir de lgS3: 

a) El 10~ se destinar! a aquéllos en los cuales se en-
cuentran aduanas fronterizas o marftimas por las que 
se efectOe la exportac16n. 

b) El 90~ se utilizar! para crear un Fondo de Fomento -
Municipal que se distribuirá bajo las mismas reglas 
que el Fondo Financiero Complementario de Participa
ciones por las Entidades Federativas. 

3. Los Municipios podrán ejercer facultades fiscales en 
la administraciOn de los impuestos coordinados, pre
vio pacto entre Federaci6n y Estado. 

A rafz de dichas modificaciones y con objeto de que las 
administraciones municipales se beneficiaran con la descentraliz~ 
ciOn en el manejo de ingresos federales, se incorporaron nuevos -
Anexos a los Convenios de Colaboraci6n Administrativa en materia 
fiscal federal, por los cuales se les delegan facultades de reca~ 
daci6n, cobranza, devoluciones, prOrrogas,autorizaciOn y pago de 
multas administrativas impuestas por autoridades federales no -
fiscales, a cambio de una percepciOn importante en el rendimiento 
de ellas. 

Asimismo, cambia la forma de distribuci6n del Fondo Fi
nanciero Complementario de Participaciones, a saber: 
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a} el 25% se repartir! entre todos los Estados y el D.F. 
por partes iguales. 

b) el 503 se distribuir! conforme a un porcentaje dete~ 
minado para cada Entidad Federativa, en proporciOn -



inversa a las erogaciones por habitante que realice 
la Federaci6n por concepto de participaciones en el 
Fondo Genera1, por gasto educativo y apoyos finan-
cieros. 

e) el 251 restante se asignará en forma porcentual pa
ra cada Entidad, ca1cul!ndose en funci6n inversa de 
los recursos que perciban del Fondo General de Par
ticipaciones. 

Lo anterior, con el propósito de fortalecer a los Esta
dos de menor desarrollo relativo. 

A nivel estatal se reafirma~ compromiso de dejar en s~ 
penso o derogar grav~menes estatales o municipales en materia de1 
lmpuesto al Valor Agregado. En atenci6n a ello, la Secretarfa de 
Hacienda y Cr~dito POblico se compromete a rasarcir a cada Estado 
el monto de los recursos que deje de percibir, mismos que incre-
mentar~n el Fondo General de Participaciones. 

Algunas cifras por concepto de participaciones a Estados 
y Municipios revelan que éstas, en la actualidad, constituyen el 
ingreso principal de sus tesorerfas y han registrado un incremen
to anual muy superior al que tradicionalmente ten~an ambos nive~

les de gobierno por participaciones federales y por la recaud~ión 
de contribuciones locales y municipales. "En 1976 los Estados i~ 
cluyendo el D.F. recibieron en ingresos ordinarios, es decir, im
puestos, derechos, productos y aprovechamientos, por la vfa de -
participaciones 66.21. En 1982 esa proporci6n subi6 al 851". 14 

La estructura de ingresos del Estado de Puebla es ilus
trativa ?e ello: mientras que en 1975-76 los ingresos vfa impues
to estatal signific6 el 65.6~ del total, en 1981 se redujo al 
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4.3%. En tanto que el reng16n de participaciones federales dura!!_ 
te 1975-76 aport6 al ingreso estatal entre un 10% y un 15% del -
global. en lg81 registra el 82.1% del mismo. 15 

3, REFORMAS A LA LEY DE COORDINACION FISCAL EN 1983 

Uno de los aspectos sobresalientes de las reformas lo -
constituye el que las participaciones de las Entidades Federati-
vas y Municipios se determinan no sólo con base en la recaudaci6n 
de todos los impuestos federales, sino también de los derechos s~ 
bre hidrocarburos y los de minerfa. 
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I. El Fondo General de Participaciones representa actual 
mente el 17% del total de la recaudaci6n federal, e~ 

te porciento se compone de la recaudaci6n de los gr~ 
vámenes locales o municipales que las Entidades sus
pendan y, adicionalmente, un .5% de los ingresos to
tales anuales que obtenga la Federación por concepto 
de impuestos y derechos sobre hidrocarburos, extrac
ción de petr6leo crudo y gas natural y los de mine-
rfa. 

Su distribución se efectúa convirtiendo el 17 en 100% 
divisible entre 31 Entidades en forma proporcional a 
lo recaudado por cada una de ellas, incluy6ndose la 
cantidad que les corresponda como resarcimiento del 
ingreso que dejaron de percibir al suspender ciertos 
gravámenes. Adicionalmente, se otorgan participaci~ 
nes a Estados y Municipios sobre la base de impues-
tos, recargos y multas derivados de la administración 
que realizan los Estados. 



En este rubro, el Convenio de Colaboraci6n Tributaria -
que estableci6 el Estado de Puebla publicado en el Diario Oficial 
de la Federaci6n el J de noviembre de 1983, señala una proporci6n 
de 35%, la cual resulta mTnima, no obstante que el Estado realiza 
todo el esfuerzo y cubre la totalidad de los costos. -

XI.El Fondo Financiero Complementario de Participacio-
nes se forma además del .5% de los ingresos anuales 
que obtenga la Federaci6n vfa impuestos y derechos -
sobre hidrocarburos, por la extracci6n de petr6leo -
crudo y gas natural y los de minerfa, por el 3% del 
Fondo General de Participaciones y otro 3% con cargo 
a la Federación. 16 

111.El Fondo de Fomento Municipal, creado por adici6n al 
Artfculo 2o., se integra por la Ja. parte del 95% -
que se distribuye a los Municipios por concepto del 
impuesto adicional del 3% sobre el Impuesto General 
de Exportaciones de Petróleo Crudo y Gas Natural y -

sus Derivados. asf como el derecho adicional de hi-
drocarburos. Las dos terceras partes incrementarán 
dicho fondo y s6lo corresponderán a los Estados cooL 
dinados en materia de derechos. 

Este fondo se distribuye de manera tal que cada uno 
de los Estados reciba anualmente hasta una cantidad 
igual a la que le correspondi6 en el año inmediato 
anterior, y el incremento resultante con relación a 
tal año se distribuirá en proporci6n a lo que los -
Estados recibieron por Fondo General, gasto educat1 
voy apoyos financieros de la Federaci6n, tomando -
en cuenta la poblaci6n de cada Entidad. 17 
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En el Estado de Puebla el Fondo qued6 distribufdo entre 
los 217 Municipios con los siguientes porcentajes: 

a.- Al Municipio de Puebla se entrega el 50% de la can
tidad total del Fondo. 

b.- A los Municipios de Tehuacln, Teziutlln y Cd. Serdln 
se entrega el 30%, determ1nlndose la cantidad corre~ 
pondiente a cada uno de ellos de la siguiente mane-
ra: el monto que resulte del 30% se divide entre el 
número de habitantes de los tres Municipios, y el -
factor resultante se multiplica por el namero de ha
bitantes de cada uno de ellos•. 18 

Por otra parte, el artfculo 10-A señala los conceptos -
por los cuales las Entidades Federativas coordinadas no mantendrln 
en vigor: derechos estatales o municipales por licencias y en gene
ral, concesiones, permisos o autorizaciones; por registros a exceR 
ci6n del Registro Civil y de la Propiedad y del Comercio; por uso 
de vfas públicas o la tenencia de los bienes sobre la misma, asf -
como actos de inspecci6n y vigilancia. Cabe decir que lo anterior, 
no será limitativo de la facultad de los Estados y Municipios para 
ejercer tales derechos. 

Con rel'aci6n a la meclnica de distrfbuci6n de participa
ciones estatales a los Municipios, se presentan algunas considera
ciones hacia la simplificaci6n y transparencia en el cllculo de -
las mismas. 

Desde lg81 las participaciones se determinaban exclusiv~ 
mente de acuerdo a las recaudaciones que por concepto de los grav[ 
menes participables efectuaba cada uno de los Municipios, criterio 
que si bien privilegiaba el esfuerzo fiscal realizado a través de 
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la capacidad contributiva de los habitantes, y recaudatoria de las 
autoridades municipales en el cobro de los ingresos estatales, ace~ 
tuaba la injusticia e inequidad en la distribuciOn, ya que el gra
do de desarrollo econOmico que registra un buen nOmero de Munici-
pio es 1nfimo y evidentemente se refleja en el volOmen recaudado. 

Con el prOposito de lograr un desarroilo mas equilibra
do entre las distintas regiones de la entidad, tres son los crite
rios basicos que deben conformar dicha mecanica: 

1.- Asignar un tercio de los fondos repartibles en rel~ 
cion directa a la recaudaciOn neta que por concepto 
de impuestos estatales se realice en cada jurisdic
ción y que corresponda a determinado ejercicio fis
cal. 

2.- Distribuir un tercio de los fondos en relaciOn di-
recta a la poblaciOn que registre cada uno de los -
Municipios. Lo anterior, permite distribuir el in
greso en proporciOn equitativa con los asentamien-
tos humanos y cuantificar los requerimientos de se.r 
vicios pOblicos de la localidad. 

3.- Asignar la tercera parte en función de las priorid~ 
des regionales contenidas en el Plan Estatal de De
sarrollo 1983-88. Para tal efecto, la Secretar1a -
de Finanzas del Estado dar1a a conocer los diversos 
grupos que se determinen y los coeficientes de pon
deracion aplicables a los mismos. 
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lf. LA ENTREGA DE PARTICIPACIONES FEDERALES Y ESTATALES AL MUNICI
PIO. 

Las reformas al artfcul o 115 Constitucional suponen el 
fortalecimiento del pacto federal, al actuar ~ste como sistema de 
v1nculacl6n y coordinación de los tres niveles de gobierno, de r~ 

distribuci6n de competencias y de recursos entre aqu~llos; asimi~ 

mo, las reformas estan orientadas a lograr un equilibrio mas ra-
c1onal entre dichas esferas de poder, desde el punto de vista po-
1 ftico, econ6mico, social y administrativo. En este contexto, -
destaca la necesidad de robustecer la instancia municipal, a tra
v~s del fortalecimiento de su capacidad financiera y con ello pr~ 
veer a sus 6rganos de gobierno de verdadera autonomfa en lo econ~ 
mico y lo polftico. 

4.1 INCONGRUENCIA EN EL ARTf CULO lJ.5 CoNSTITUCIONAL 

Cierta de la importancia que revisten las innovaciones 
constitucionales en la materia, pude detectar cierta Inconsisten
cia en relaci6n conel inciso b fracci6n IV del ArtTculo 115 Cons
titucional, que se~ala: "Las part1c1paciones feder~les, ser!n cu
biertas por la Federaci6n a los Municipios con arreglo a las ba-
ses, montos y plazos que anualmente se determinen por las legisl.!!_ 
türas de los Estados•. El espfritu que animo al Congreso de la -
Unil5n a modificar el texto constitucional es claro en el sentido 
de transferir cada vez mayores e Importantes funciones a los ambi 
tos estatal y/o municipal; sin embargo, se considera conveniente 
enfatizar el que la entrega de participaciones sea por conducto -
de las Entidades Federativas, tal como se realiza anualmente. 
Aan cuando la Ley de Coordlnaci6n Fiscal de 1984 establece clara
mente esta disposici6n en su artfculo 60., con justificada razon 
habra de hacerse 1 o correspondiente a 1 a fracci6n IV del artfcu--
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lo 115, asf como también en los siguientes instrumentos jurfdicos: 
Presupuesto de Egresos del Estado, Leyes de Ingresos Estatal y M~ 
nicipal. Leyes de Hacienda Estatal y Municipal, y el C6digo Fis-
cal del Estado, precisando en ellos bases, montos y plazos en que 
han de ser cubiertas. 

Algunas corrientes de opiniOn consideran deseable el -
que las participaciones federales de los diferentes fondos que se 
han integrado, sean cubiertas y enviadas directamente por la Fed~ 
raci6n a los Municipios, estableciendo exclusivamente un informe 
de las ministraciones efectuadas a las Tesorerfas y Legislatu--
ras Estatales para su conocimiento y control de la Cuenta ?ública. 

Lo anterior permitirfa fortalecer los nexos existentes 
entre el Municipio y la Federaci6n, siendo cada vez menor el con
trol econ6mico que ejercen los Gobiernos de los Estados sobre los 
primeros. La propuesta encuentra su origen, en el hecho de que -
la práctica polftica administrativa de los Gobiernos Federal y E~ 

tatales ha minado la vida polftica y econ6mica del Municipio, al 
crearse un centralismo que restringe polfticamente a los Ayunta-
mientos al tiempo que limita su capacidad y recursos econ6mlcos -
"obligando a las autoridades municipales a convertir su responsa
bilidad ejecutiva, su cometido de gestorfa y su dignidad de libeL 
tad democrática en una actitud pedigOe~a. servil, reprimida y an
ttdemocrática para poder obtener los beneficios y favores de un -
gobernador o un funcionario federa1•. 1 g 

A ello se suma lo que se ha dado en llamar "el estilo -
personal de gobernar del Ejecutivo del Estado", ~ste en algunas -
ocasiones instrumenta programas de apoyo a los Municipios con 
obras o recursos econ6micos que no responden a acciones planeadas 
de desarrollo, pues carecen de coordinaci6n y continuidad con los 
objetivos de pasadas administraciones o, en otros casos, la polf-
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tica de asignación de participaciones no responde al criterio de 
apoyar a aquellos que presentan menor grado de desarrollo; no ob~ 
tante lo anterior, el esquema propuesto resulta parcialmente co-
rrecto. pues la forma en que abordan el problema no se inscribe -
en el esquema de descentralización de funciones y recursos entre 
los tres niveles de gobierno, y lo que se pretende. en Oltima ins
tancia, es seguir robusteciendo los mecanismos de control de la -
Federación, en detrimento de la gestión estatal y su interrela--
ciOn con los Municipios. 

A continuación se señalan las ventajas de que la entre
ga directa de las participaciones federales sea por conducto de -
las Entidades Federativas. 

4,2. PROPUESTA PARA LA INTEGRACION VERTICAL FISCAL 

La integración vertical que apoyo se funda en razones -
de car8cter polftico, administrativo y legal. 

De orden polftico: Desde el punto de vista de los sist~ 
mas, las Entidades Federativas tanto en el plano político. como ~ 

jurfdico, constituyen unidades Organicas. Es decir. instancias -
de poder y de cohesión. que asf como estructuran las partes que -
integran al todo, establecen sin transgredir la autonomfa Munici
pal y conforme a la normatividad vigente. las directrices polfti-
cas a seguir. De esta manera, el que la entrega de las particip~ 
clones federales se efectuase directamente por la FederaciOn, "p~ 

drla en la pr8ctica vulnerar el principio de unidad estructural y ~ 

directiva, debilitar los vfnculos polfticos internos entre Munici 
pio y Estados, y entorpecer el cumplimiento de la obligación po11 
tica y administrativa que las Entidades Fed~rativas tienen en el 

130 



sentido de promover el desarrollo socioeconómico a niveles global, 
regional y sectorial". 2º 

De orden Ad•inistrativo: Considerando que la entrega y 

recepción de participaciones federales a los Municipios debe efe~ 
tuarse bajo factores de seguridad, operatividad, control y oport~ 

nidad, la ministración de los recursos por conducto de las tesor~ 
rfas o secretarfas de Finanzas de los Estados, presenta las si~-
guientes ventajas: 

1.- La mayor parte de las Entidades Federativas cuentan 
a la fecha con sistemas de comunicación, información 
y recursos administrativos adecuados para canalizar 
las participaciones en t~rminos de eficiencia y opo~ 

tunidad. 

2.- Representa ahorro importante de recursos, dado que 
se emplea una infraestructura administrativa ya 
existente, sin necesidad de crear nuevos sistemas y 

procedimientos. 

3.- Al ser m~s expeditos los procesos de comunicación e 
información, es factible ejercer un control y supe~ 

visión m~s efectivo de las operaciones y, en su ca
so, implementar los procedimientos ~ue regulen las 
sanciones a que se hagan acreedores los gobiernos -
locales cuando las participaciones no sean entrega
das en la forma y oportunidad debida. 

De orden Legal: Dentro de las funciones de vigilancia y 

control que las constituciones de los Estados otorgan a los go--
biernos locales respecto al manejo de las haciendas y finanzas m~ 
nicipales, destaca la revisión de la cuenta ?ública, la aproba---
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ción de los proyectos de leyes de ingresos de los Municipios, en
tre otras, y los actos jurldico-administrativos que éstas origi-
nan, responden a la necesidad de formularse dentro de esquemas de 
racionalidad, operatividad y eficacia. Resulta entonces adecuado 
que los Estados, al asumir la entrega directa de las participaci~ 
nes que corresponden a los Municipios, absorban importantes fun-
ciones de la Federación y se constituyan en el vinculo necesario 
entre ésta y el Municipio. 

4,3, MEcANICA DE LA ASIGNACION DE PARTICIPACIONES FEDERALES AL -
MuNICIPIO 

El artfculo lo. de la Ley de Coordinaci6n Fiscal de 1984 
establece el objetivo, que se encuentra precisado en el inciso c) 
fracción IV del articulo 115 Constitucional, de "coordinar el siA 
tema fiscal de la Federación con los Estados, Municipios y D.F. y 
establecer las participaciones que correspondan a sus haciendas -
pGblicas en los ingresos federales". En atención a ello, y dado 
que la Secretarla de Hacienda y Cr6dito PGblico debe hacer la en
trega de las participaciones federales por conducto de los Esta-
dos a los Municipios, se considera necesario adicionar los orden~ 
mientes jurldicos estatales y municipales, con capitules que reg~ 
len especlficamente la entrega de las mismas, determin~ndose una 
forma de aplicación práctica y acorde con las bases del sistema -
federal. 

Por otra parte, la Constitución establece que la Feder~ 
ción deberá entregar a los Municipios -impllcitamente por condu~ 
to de los Estados-, las participaciones que les correspondan con 
arreglo a las bases, montos y plazos que anualmente determinen -
las Legislaturas Locales. En relación con tal disposición, los 
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Cecretos de DistribuciOr. de Partici~aclones Federales otorgadas a 
los Municipios. presentan divergencia en cuanto a ias disposicio
nes que regulan el pago de las mismas. en los lineamientos y ~oli 
ticas de distribuciOn en cada entidad desconociéndose~en muchos 
casos- los indicadores que sirvieron de base para los porcenta-
jes asignados. asf como su periodicidad. en unos casos son aOL3-
les y se incluyen en las leyes de ingresos y presu;iuestos de egr~ 
sos. en otros casos, son decretos de la legislatura local con vi
gencia indefinida. El car~cter que han seguido los decretos para 
el Estado de Puebla es de prórroga. misma GUe presenta inconvenie~ 

tes. en la medida en que los Municipios carecen de informaci6n -
transparente y periOdica con la que se efectúa el c~lculo de par
ticipaciones. y lo m~s grave, es que dada la imposibilidad de ma~ 
tener comunicaci6n inmediata con la FederaciOn acerca de la dis-
tribuciOn de las participaciones federales, no se formalizan los 
criterios de liquidaci6n correspondiente, dejando éstos. conse--
cuentemente. al libre albedrfo de los Estados. 

4,3,l, DETERMINACION DE BASES, MONTOS Y PLAZOS POR LAS LEGISLATU
RAS LOCALES 

Para efectos de precisar el concepto que por base habr!n 
de entender las legislaturas locales. ésta "se constituye por el 
conjunto de requisitos jurfdicos que fija la legislatura de cada 
Estado. para estimar los montos que deben asignarse a cada Munici 
pio de acuerdo con sus caracterfsticas y necesidades•. 21 

Este punto señalado actualmente en la Ley de Coordina-
ci6n Fiscal establece en su articulo 60. que las legislaturas lo
cales determinar!n la distribuciOn de participaciones entre los -
Municipios mediante disposiciones de car~cter general. 
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Como se observa, es conveniente reforzar tal disposici6n, 
a trav~s de los siguientes aspectos: 
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l. Diseñar una metodologfa tipo, que sirva a las legisl~ 
turas de los Estados para orientar sus poHticas de -
asignación de participaciones, misma que deberá em--
plear fundamentes jurldicos, polfticos, econ6micos y 
sociales; es decir, la población, condiciones territQ 
riales y socioeconómicas, capacidad administrativa y 
financiera, capacidad para destinar recursos a servi
cios pOblicos municipales, su porcentaje de contribu
ción en la recaudación de impuestos estatales y/o fe
derales, el gasto pOblico que efectOe la Federación y 
el Estado en los Municipios, el grado de endeudamien
to externo contraido por el Municipio, y demás factQ 
res que incidan para una asignación equilibrada, jus
ta y proporcional de las participaciones. 

En tal sentido, podrfa ~eñalarse expresamente en los 
Decretos de Distribución de Participaciones Federales, 
1os indic"dores aue se emplearon como base para el -
cálculo de los coeficientes o monto de las participa
ciones que corresponden a cada Municipio, utilizándo
se en cada casa, mecanismos de distribución que se -
apoyen en cifras estadfsticas o datas de fácil obten
ción, actuales y precisos. 

La Ley de Coordinación Fiscal establece únicamente en 
su Articulo 60. que las participaciones que reciban -
los Municipios por concepto del Fondo General y Fina~ 
ciero Complementario de Participaciones, incluyendo -
sus incrementos, nunca serán inferiores al 20% de las 
cantidades que correspondan al Estado. Asimismo es -



~e:omeriC?~le, o?ra efect=s de dif~s16n y mejor a~lic~ 
c~6n ce ~os ingresos municipales. que los Gobiernos -

de ias Enticades Federativas publiquen en el periódi
co oficial res~ectivo, 1os montos estimados de oarti
cipaciones federales que correspondan, determin~ndose 
su period;cidad y desglos~ndo por concepto y Munici-
~io. asf como vr. res~~Er. anual del año inmediato ant~ 
rior con objeto de destacar los incrementos observa-
dos. 

2. Reglamentar a las Legislaturas de los Estados paras~ 
licitar a los Munic;pios la información y la documen
tación que se requiera para la fijación de las bases 
y montos de las participaciones o, en su defecto, ge~ 

tionar directamente con el Secretario de Finanzas y/o 
el IT'ismo Ejecutivo !::statal. 

3. Reglame~ta~ a la Legislatura Estatal para facultarla 
en la recomendación de porcentajes mfnimos que de las 
participaciones federales asignadas a los Municipios, 
deben destinarse a la realización de obras o presta-
ción de servicios públicos. Lo anterior se fundamen
ta en el hecho de que el ejercicio de la Cuenta Públi 
ca supone la revisión cuantitativa de un gasto públi
co ya ejercido conforme a lo presupuestado, en tanto 
que 10 que se persigue es que el Estado funja como 6~ 
gano de apoyo y consulta a los Municipios en el pre-
vio uso y destino de los fondos y de acuerdo a las -
prioridades de 1os mismos. En última instancia, se -
pretende armonizar desde el punto de vista financiero 
los programas federales, estatales y municipales, de 
rr:anera tal. que el gasto se er.cuen'tre: en concordancia 
con el ?lan Nacional de Desarrollo, Clanes de Desarr.Q_ 
lle ~sta~al y los ~royectos de inversiOn. 
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4. Reglamentar el procedimiento para que las autorida-
des hacendarias locales proporcionen anualmente a -
las autoridades hacendarias federales para su conoc! 
miento, las disposiciones generales aprobadas debid~ 
mente por la Legislatura Local que contengan las ba
ses, montos y plazos de distribuciOn de participaci2 
nes federales entre los Municipios del Estado. 

4.3.2. DE LA FO~ PARA ENTREGA DE LAS PARTICIPACIONES FEDERALES 
A LOS MUMICIPIOS 

Para la entrega de las participaciones federales ha de 
considerarse lo siguiente: 
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1.-Reglamentar que la entrega de las participaciones f~ 
derales deberá efectuarse en el monto y plazo que h~ 
ya señalado la Legislatura Local y, en todo caso, s~ 
rá con la misma periodicidad con que la Federaci6n -
lo haga respecto de los Estados. La Ley de Coordin~ 
ciOn Fiscal de 1984 es clara al establecer que la e~ 
trega se hará dentro de los cinco dfas siguientes a 
aqu~l en que el Estado las reciba, no_asf los Decre
tos de Distribuci6n de Participaciones Federales que 
expiden las Legislaturas de los Estados. 

2.-Diseñar un procedimiento de control de entrega de -
participaciones de los Estados a los Municipios, por 
medio del cual las autoridades hacendarias locales -
comprueben periOdicamente ante la Secretarfa de Ha-
cienda y Cr~dito PQblico las entregas correspondien
tes, en el plazo y monto señalado por las Legislatu-



ras, adjuntando a los informes la documentación com
probatoria, fehaciente y objetiva. 

Parte importante de este procedimiento consistirfa en 
la apertura de cuenta en una instutici6n bancaria, -
con objeto de efectuar los depósitos de las cantida-
des participables, siendo el Estado el responsable de 
expedir las Ordenes de pago en favor de los Munici-
pios. De esta forma, para hacer constar montos y pl~ 

zos de entrega a la Secretarfa de Hacienda y Crédito 
PQblico, se remitirfa la documentación siguiente: 

- Certificados de depósito 
- Ordenes de pago en favor del Municipio 
- Fichas de retiro y cobro por parte del Municipio 

3.-En los casos de impuntualidad injustificada en la en
trega de participaciones, incumplimiento o no remi--
sión de informes con la respectiva documentación com
probatoria, la Ley de Coordinación Fiscal prevé para 
el primer caso, el pago de intereses por parte del E~ 

tado; sin embargo, no especifica el monto de la tasa 
de recargo, pudiendo ser, la que establece anualmente 
la Ley de Ingresos de la Federación. Cuando se su -
suscite incumplimiento, "la Federación har! la entre
ga directa a los Municipios, descontando la particip~ 
ción del monto que corresponda al Estado, previa opi
nión de la Comisión Permanente de Funcionarios Fisca
les" 22 Como puede observarse, la acción de la Secre
tarfa de Hacienda y Crédito PQblico se reduce a ac--
tuar como suced!neo de la obligación estatal, sin foL 
malizar algunas medidas correctivas o restrictivas a 
los mismos. En lo concerniente a la remisión de in--
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formes de entrega por parte de los Estados a la Fed~ 
ración, la Ley citada no ha efectuado adición alguna. 
Asimismo, la practfca de cubrir las participaciones 
en obra y no en efectivo, con co~dic1onam1ento y de
ducciones por parte de los Estados, est~ expresamen
te proscrita en la Ley de Coordinación Fiscal, sin -
embargo, los Decretos de Distribución de Participa-
ciones Federales omiten tales consideraciones. 

4.-Cuando la legislatura o el Poder Ejecutivo Local se
gOn corresponda, en ejercicio de las facultades de -
vigilancia y control que les confiere la Constitu--
ción y demas leyes respectivas, determinen qué hay -
}In manej_o inadecuado de los ingresos municipales, de 
manera que se incurra en desequilibrios financieros 
graves o se manifieste una administración deficiente 
o deshonesta que no·satisfaga mfnimamente los objet! 
vos a que tales recursos estaban destinados, los ci
tados poderes ~entro de su estera de competencia, p~ 
dr~n solicitar a la Federación la retención temporal 
de las participaciones hasta en tanto no se corrijan 
esas deficiencias. 

5. CONSIDERACIONES SOBRE EL SISTEl1A NACIONAL DE COORDINACION FISCAL 

Del an&lisis realizado sobre el Sistema de Coordinación 
Fiscal en nuestro pa1s, se desprenden las siguientes reflexiones: 

138 

1.-La legislación tributar·ia esta preponderantemente b!_ 
jo la autoridad del Congreso de la Unión. 



2.-El debilitamiento del Sistema Federal por la pl!rdida 
de poder tributario de las Entidades Federativas. 

En el primer caso, la Federación persigue objetivos de 
Polftica Social y Económica en los que est!n contenidos objetivos 
especfficos de creación de fuentes de empleo, de mantenimiento de 
la capacidad adquisitiva de las clases trabajadoras, de vivienda 
obrera y de interés social, de pago de precios remunerativ_os al -
sector agropecuario y de control de precios a artfculos de consu
mo generalizado, entre otros. 

Por ser la Polftica Fiscal un instrumento de Polftica -
Económica, se considera deseable que la Federación sea la que di
señe las directrices y finalidades de la primera, atendiendo a -
las necesidades reales de las otras instancias de gobierno. Es -
de mencionarse que la Reforma Fiscal de 1982 estableció por deci
sión del Gobierno Federal y del Congreso de la Uni6n, la posibili 
dad de coordinarse en materia de derechos a cambio de ofrecer pa~ 
ticipaciones a los Estados y Municipios, vgr. Impuesto sobre Ad
quisición de Inmuebles. Es evidente que dicha coordinaci6n debe 
ser reorien~ada bajo criterios de selecti~idad. Asimismo, resul
ta innoperante en virtud de las reformas efectuadas al Articulo -
115 Constitucional que señalan en la fracción IV, inciso a) la -
transferencia del Impuesto sobre Adquisición de Inmuebles o Tras
lación de Dominio a los Municipios, por parte del Estado. 

Si bien es cierto que las fuentes de ingreso derivadas 
del citado impuesto no se establecen como exclusivas de los Muni
cipios en la Legislación, considero que no existe razón de peso -
para que -el Estado continae suscribiendo la coordinaci6n con la -
Federación y por tanto, seguir las normas b&sicas de la Ley Fede
ral en la materia. 
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Aún cuando tacitamente no lo señale ningún ordenamiento 
jurfdico, la Federación debe abstenerse de concurrir y mantener -
asf ir.ipuestos federales sobre la Propiedad Rafz, ya que ést'e con~ 
tituye una contraprestación por servicios otorgados, conse~uente
mente compete a la autoridad prestadora del servicio, en este ca
so Municipio, decidir de acuerdo a las caracterfsticas y cóstos -
del mismo y a sus posibilidades técnicas, económicas y administr~ 

tivas, respecto al poder de legislar, administrar y aprovechar -
los rendimientos de los tributos establecidos. 

En otro rubro, conviene recordar que los incrementos en 
las participaciones que entrega el Gobierno Federal por concepto 
del Fondo de Fomento Municipal, estSn condicionados por las fluc
tuaciones originadas en el precio del petróleo a nivel mundial y 

que, además, sus beneficios son minimizados por la constante tasa 
de inflación y de devaluación del peso mexicano, asf como por las 
crecientes necesidades de obras y servicios municipales. 

Considero que no es de sana naturaleza fiscal el que -
los ingresos propios estatales registren descensos en su partici
pación para el financiamiento del presupuesto estatal y que los -
1ngresos provenientes de participaciones f~derales, como conse--
cuencia de la coordinación fiscal, observen fndices de crecimien
to dinamice en la totalidad de ellos. En el ámbito municipal, -
por el contrario, a partir de 1984 el renglón de impuestos ha ad
quirido importancia relativa en comparación con las participacio
nes estatales recibidas. Ello en virtud de la transferencia del 
Impuesto Predial al Municipio, señalada en las reformas al Artfc~ 

lo 115 Constitucional. 

Por otra parte, hay quienes afirman que es en uso de la 
autonomfa de la cual estan investidos los Estados -lo cual no im-
plica llevar necesariamente una polftica financiera descoordinada 
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con la FederaciOn-que han optado por adherirse al Sistema de Coo~ 
dinaciOn Fiscal: Tales opiniones resaltan el "car.!cter soberano 
o autOnomo" de la decislOn estatal de financiar los gastos loca-
les m.!s por la vfa de las participaciones que por el cobro de gr~ 
vlmenes locales que se superpondrfan con los de carlcter nacional. 
Sfn embargo, la coordinaciOn es voluntaria formalmente, ya que, -
como afirma Pfchardo Pagaza 23 " ..• el Estado que decidiera quedar 
fuera del sistema de coordinaciOn, no reclbirfa participaciones -
pues ya se suprimieron los impuestos federales sobre los cuales -
podrfan participar". Adem!s si el Estado o Municipio recaudasen 
sus propios gravamen es, se aumentar1a la carga fiscal a su pobla-
ciOn. 

Es importante puntualizar, como se hizo en el Capftulo 
rr. que hay renglones impositivos de soberan1a local vulnerados -
por decisiones de orden federal que lesionan los esfuerzos de or
denaciOn y promoción del desarrollo de las Entidades Federativas, 
tal serta el caso de las disposiciones federales que eximen del -
pago de impuestos locales a organismos federales y empresas pabli 
cas, como parte de sus programas de fomento. 

Dos caracterfsticas que sin duda reflejan los marcados 
criterios de concentraciOn y desigualdad en la dfstribuciOn de -
los recursos tributarios determinados en la Ley de Coordinación -
Fiscal, son en el primer caso, el hecho de que el monto de los r~ 
cursos participables sea siempre menor que la recaudaciOn total -
federal. Las siguientes cifras lo revelan: 24 

1972 
To ta 1 de ingresos fi sea les 
FederaciOn 
Estados 
Municipios 

122,615,068.456 
86.20% 
12.4 % 

1.4 % 
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1978 
Total de ingresos fiscales 1,048,418,200,000 
Federac1 On 90.67% 
Estados 8.15% 
Municipios 1.17% 

1982 
Total de ingresos fiscales 2,233,000,000,000 
Federaci 6n 82.24% 
Estados 14.52% 
Municipios 3.24'1: 

Con relaciOn a la distribuci6n por Entidad Federativa, 
ésta se efectúa en proporciOn directa a su grado de desarrollo, 
es decir a los Estados que por su actividad econOmica y mayor r~ 
caudaciOn, les corresponde mayor monto. "Para tener una idea -
mas clara de la concentraci6n de recursos, basta indicar que ce~ 
ca del 80% del monto total de participaciones, corresponde a 11 
Entidades, incluyendo el O.F. y el 20% restante se distribuye e~ 
tre 21 Entidades Federativas•. 25 

Es necesario reconocer los objetivos alcanzados por la 
coordinac16n fiscal: 
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- Refuerzo de recursos econOmi cos a Estados y Municipios.
Las haciendas públicas se han visto favorecidas en -
sus estructuras financieras con relaci6n a etapas -
previas a la coordinación. 

- SimplificaciOn y armonizaciOn del sistema tributario 
federal y estatal.- Son evidentes los logros alcan
zados para agilizar y eficientar la administraciOn -
tributaria, asf como el proveer a los contribuyentes 



los canales adecuados para coadyuvar el gasto público. 

- Desconcentraci6n del aparato admin~strattvo tributa-
ria.- Se ha facilitado al causante la realizaci6n de 
trámites necesarios para la recaudact6n, fiscaliz~i6n 
y cobranza, vfa la coordinaci6n de acciones entre las 
autoridades estatales y municipales. 

No obstante lo anterior. st el Federalismo se ejerce, -
en la pr4xis, como la desconcentraciOn del poder polftico, econ6-
mico y social, el concepto vinculado al ámbito fiscal encuentra -
resistencias o prácticas administrativas que han tendido a centr~ 
!izar aspectos fundamentales, de tal forma que la distribuci6n de 
recursos, pese a los esfuerzos de coordinaci6n, persiste en sati~ 
facer prioritariamente requerimientos federales, estatales y ft-
nalmente, municipales. 

En la exposici6n de motivos de la Ley de Coordinaci6n -
Fiscal visente, se anuncia que en virtud de que el sistema de pa~ 

ticipaciones se desarroll6 hist6ricamente en diversas etapas y b~ 

jo diferentes criterios, adolece de poca uniformidad y armpnfa en 
cuanto a determinar adecuadamente el monto y procedimiento para -
distribuir las participaciones a los Estados y Municipios; pese a 
la justificación, existen razones de peso para creer que la polf
tica de coordinación fiscal entraña una serie de mecanismos que -
simulan un federalismo paternaltsta y dadivoso. 

En ese contexto, las reformas fiscales instrumentadas en 
los últimos años responden a problemas coyunturales presentados -
en los tres niveles de gobierno y cuyos resultados han sido par-
cialmente satisfactorios pues, por regla general. los cambios su
geridos han sido más bien de naturaleza cuantitativa que cualita-
ti va. Ciertamente, uno de los problemas más graves de la estruc-
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tura tributaria mexicana es la preeminencia de la irnposiciOn indi 
recta, es decir, aqu~lla que grava al consumo o que se ·aplica a -
las transacciones mercantiles, Independientemente de la capacidad 
econ0m1ca de los contribuyentes y, por tanto, m&s 1nequitat1va, -
no asf la imposiciOn directa que grava el Ingreso y riqueza de -
las personas ffsicas y morales y cuya carga fiscal responde a ob
jetivos redistributivos de la riqueza. Pichardo Pagaza aporta al 
gunos elementos para el diseílo de la reforma fiscal 16 -
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1.- Utilizaci6n del sistema tributario como instrumento 
de apoyo a la política económica del gobierno, me-
diante su vinculaci6n en los tres Organos de gobie~ 
no. 

2.- Incremento de la capacidad recaudatoria consideran
do la carga tributaria y los principios de equidad 
tributaria horizontal y vertical, asf como en fun-
ción de la capacidad contributiva. 

3.- La coordinaci6n fiscal deber~ estructurarse de acue~ 
do a una correcta aplicaci6n de las polfticas de i~ 
greso y gasto siendo función propia del Gobierno -
del Estado. 

4.- Coordinación y apoyo con los fiscos municipales pa
ra incrementar en forma real su hacienda. 
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CAPITULO V 
EL PROCESO DE PROGRAMACION-PRESUPUESTACION 

A NIVEL ESTATAL Y MUNICIPAL 

1. CONCEPTUALIZACION DEL PROCESO DE PROGRAMACiott-PRESUPUESTACION 

El término presupuesto engloba el proceso presupuest;rio, 
es decir, significa planear, programar, presupuestar, controlar y 
evaluar, implicando la función administrativa de asignar recursos 
y constituyendo asf una importante herramienta destinada a inf~ir 
en el desarrollo econ6mico. Según Keynes, "el Estado es la pie-
dra angular para el desenvolvimiento económico nacional al postu-
1 ar la intervencHin del gobierno a través de los gastos que real]_ 
za y considerando estratégicamente en el modelo descrito a través 
del gasto público, el cual a su vez se desarrolla a través de un 
presupuesto" . 1 

Diversos son los factores que han determinado la evolu
ciOn gubernamental, destacan las caracterfsticas de crecimiento -
económico y demogrSfico, el desarrollo de la tecnologfa, el pro-
greso cultural, etc. Asf, el Estado deja su posiciOn "rezagada o 
limitada" para influir en el proceso de desarrollo a través de los 
diversos instrumentos de Polftica Económica de que dispone. 

A partir de la crisis mundial de los años 30's en que -
se ve afectada la estabilidad de la estructura económica por pro
blemas de sobreproducci6n, falta de liquidez, la especulaci6n, el 
descenso en el consumo y desempleo, se aprecia el nuevo concepto 
de economfa de biene~tar y se destacan los efectos macroecon6mi-
cos de la acci6n gubernamental. "El Gasto Público empieza a ser 
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utilizado como instrumento altamente efectivo en la compensaci6n 
de los ciclos económicos. Se considera la acci6n del presupuesto 
superavitario y deficitario como factores de equilibrio en las fa 
ses ascendentes y descendentes de la actividad econ6mica naciona~"2 

El concepto de bienestar implica para el Estado jugar -
el papel de promotor de obras de infraestructura y beneficio so-
cial para sectores marginados de la poblaci6n y, a rafz de estas 
nuevas funciones surge la necesidad de desarrollar nuevas técni-
cas presupuestales, a través de las cuales el gobierno adquiere -
gran responsabilidad en la generaci6n de un nuevo producto e in-
greso nacionales y en la determinación de otras variables econ6m1 
cas que inciden en una equitativa distribución de los satisfacto-
res. Es pues de vital importancia el perfeccionamiento constante 
del presupuesto, no tan sólo desde el punto de vista técnico sino 
social, es decir, éste debe cuestionar la manera en que cada con
cepto de egreso coadyuva al logro de los objetivos nacionales y -
a cuanta gente va a compensar cada unidad monetaria invertida: c~ 

mo se va a medir el impacto costo-beneficio o el costo-eficiencia 
de cada unidad de recursos empleada. Benjamtn Retchkiman, alude 
a la necesidad de aplicat el "principio del presupuesto" como me
dio para distinguir con base en referencias polftico-econ6micas, 
las necesidades sociales y los medios adecuados para satisfacer-
las. 3 

La determinación de un presupuesto pOblico orientado h~ 
cfa el desarrollo económico y el bienestar social implica definir 
previamente un modelo de planeación del desarrollo a largo plazo. 

El t!!rmino "planear" como parte integrante del sistema 
program.1'.tico-financiero busca la def_inición clara de objetivos, -
la coordinación horizontal de las acciones-para evitar duplicidad
Y consistencia a través del tiempo. Por esa razón, la plane~ción 
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y la pro;ramaciOn est!n estrechamente vinculadas tanto t!cnica c~ 

mo operativamente. "Desde el señalamiento de los objetivos. sus 
prioridades implfcitas, sus consideraciones en cuanto al t!rmino 
de realizaciOn (corto, mediano y largo plazo) asf como las polftl 
cas y criterios generales que orientar4n su realizaciOn. La pla
neaciOn proporcionar~ los marcos previstos en los cuales la pro-
gramaciOn se inserta para su realizaci6n". 4 

Su manifestaci6n clara es a través de un ?lan Operativo 
Anual. por constituir la realizaciOn del mismo un ciclo determin~ 
do y los lineamientos generales vertidos en la planeaci6n se con
cretan en un programa. La funciOn programEtica dentro de la pla
neaciOn adquiere un papel vital porque traduce las polfticas y e~ 

tratEgias nacionales en proyectos, tareas y acciones calendariza
das, definiendo responsabilidades de su ejecuci6n, el monto de 
los costos respectivos y la necesaria asignaci6n de recursos. 

De esta manera, la elaboraci6n de diversos programas n~ 

cionales, sectoriales. regionales e institucionales constituye 
la parte operativa de la planeaci6n. 

El por qué de la importancia de estudiarlos en un Embi
to microreg1onal y en su interrelaci6n con el proceso de program~ 
ci6n-presupuestaci6n federal radica en la innovaciOn descentrali
zadora del Plan Nacional de Desarrollo 1983-88; en efecto, querer 
planear, programar, presupuestar. controlar y evaluar desde las -
oficinas centrales, ha perdido objetividad y racionalidad admini~ 
trativa, adem!s de resultar obsoleto. Las fases de los procesos 
de planeaciOn, programaciOn ,presupuestaci6n, ejecuci6n, control 
y evaluaciOn deben emanar desde el nivel célula constituido por -
el Municipio. a fin de que estos adquieran conciencia de la res-
ponsabi lidad que les corresponde y se integren de manera coo_rdin~ 

da y no subordinada con los otros niveles de gobierno federal y -
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estatal. Actualmente, los Municipios poseen plenas facultades pa
ra elaborar su presupuesto de egresos con base en sus ingresos -
disponibles (artfculo 115, fracci6n lV)~ 

Por otra parte, todo proceso presupuestario exige una -
fase de seguimiento que consiste en el establecimiento de los me
canismos de ajuste y vigilancia para el cumplimiento de los obje
tivos y metas programadas. 

El control y evaluaci6n permiten determinar la medida y 

el modo en que se van alcanzando los objetivos, con lo cual se h_! 
ce posible identificar incongruencias, desviaciones y deficien--
cias en el desarrollo y resultados de las acciones del gasto pro
gramado .. 

2. LA PROGRAMACION ESTATAL 

La experiencia ha demostrado que la planeaci6n a este -
nivel, presenca restricciones en cuanto a sus alcances y perspec
tivas, producto entre otras razones, de emplear metodologfas dis~ 
ñadas para operar a nivel nacional y que resultan poco funciona-
les por no ajustarse a las caracterfsticas propias del ~mbito re
gional, estatal y municipal. "Las formas de operaci6n inherentes 
al Sistema Nacional no pueden ser reducidas a escala para anali-
zar los espacios, caracterfsticas de configuraci6n, objetos de e~ 
tudio y niveles de información, que de manera tan diferente se -
presenta en el nivel estatal. Como resultado de ello, et proceso 
de programaci6n en los Estados centrado en las inversiones pabti
cas, no ha tenido otro sentido que repetir los lineamientos de la 
programación sectorial que sed~ en el ~mbito federal". 6 
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Las Entidades redera:ivas no pueden seguir conduciéndose 
bajo los esque~as tradicionales de oro~ramaciOn "ue se dan en el -
nivel federal a través de las Secretarlas de Estado y del sector -
paraestatal, pues ello i~plicarla adoptar vicios que aún no se han 
logrado erradicar; asimismo, las actuales circunstancias econ6mi-
cas, pol lticas y sociales del oals, est~n derr.andanco ~ue 1 as Entid,! 
des Federativas adopten ciertas directrices peroadaJtindolas a las 
peculiaridades geogr6ficas, grado de avance y sistemas de adminis
traci6n estatales y municinales, con el fin de ofrecer sol"ciones 
a los problerras socioecon6micos que se generen. 

En ese sentido, 1 os PLADES (Planes de Desarrol 1 o Estatal). 
encuentra~ fundarrento en la prograr.aciOn de corto ~lazo como rr.eto
dologla especifica de instrumentación para racionalizar, entre 
otras cosas, el esquema de programaci6n de las inversiones públi-
cas y los dem6s instrJmentos de Polftica EconOmica a efecto de lo
grar su congruencia entre sf, sin trasgredir o crearle disfuncion_! 
lidad al modelo nacional. 

Ante todo, la programaci6n-presupuestaci6n debe concebí~ 
se como parte integrante d~ una nueva concepci6n en el manejo de -
la Administraci6n Pública que se oriente a optimizar la programa--
ci6n del gasto e ingresos públicos, racionalizando la administra-
ci6n presupuestaria con base a la selecci6n y realizaciOn de obje
tivos y ~etas emanados del Plan Nacional de Desarrollo y los pro-
gramas estatales de mediano y de corto plazo y, asimismo, debe te
nerse ~resente la iw.portancia de la congruencia entre lo p1aneado, 
lo programado y lo presupuestado, ubicando el control y la evalua
ciOn como partes integrantes e inseparables de un mismo oroceso -
que retroalimentan los nuevos ciclos de la planeaci6n. 

El presupuesto adquiere particular importancia como ins
trumento de la Pol~tica Econ6mica y de la planeaci6n, y la adop---
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ciOn de la t~cnica del presup~esto por programas se orienta a los 
siguientes prop0sitos: 7 

- responder a la nueva din!mica del proceso administra
tivo del gobierno. 

- permitir contemplar en su estructura los objetivos y 
las metas congruentes con el Plan Nacional de Desarr!!. 
llo y los programas de mediano plazo y anuales. 

- posibilitar la mediciOn y seguimiento de las realiza
ciones ffsicas y financieras. 
facilitar la congruencia con las acciones de los dis
tintos Organos de la Administración PQblica (Sector -
Central y Paraestatal). 

2.1. LA PROGRAMACIÓN DE CORTO PLAZO Y EL PROCESO DE PLANEAClON E~ 
TATAL, 

ASPECTOS GE"ERALES 

La planeación en el ~mbito temporal se enfrenta al pro
blema de conjugar los aspectos de corto y mediano plazo. En oca
siones, el tratamiento a corto plazo se ha tendido a subvaluar -
con relación al dise~o de planes y programas yara el medianoyla
zo, porque aqu~llos correspondfan m~s a una expresión ideal que a 
una apreciaciOn real que supone el manejo de variables monetarias 
y financieras en el corto plazo. En otros casos, la factibilidad 
de participar en decisiones de po11tica económica para acciones -
de corto ·plazo, reducen la planeaci6n de mediano plazo a proyecci!!_ 
nes extrapoladas sin vinculaciOn real con los cambios coyuntura--
1 es. 
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En ambos contextos, la relaciOn entre los programas de 
mediano plazo y su instrumentaciOn en programas de corto plazo -
ha sido siempre el escollo insuperable de todo esfuerzo de pla-
neaciOn, es decir, los objetivos expresados en los programas de 
mediano plazo no se coordinan suficientemente con las decisiones 
materializadas en los presupuestos, en las polfticas de corto pl~ 

zo y en los instrumentos que se aplican. 

De ahf pues la necesidad de desarrollar la metodologfa 
de programaciOn a corto plazo. Si bien, ésta esta en funci6n y 
tiene sus antecedentes en la planeaciOn a plazos mediano y largos, 
también posee elementos que la distinguen tales como: 

- su temporalidad de un año 
- su objeto de estudio, referido a anal izar la coyuntu-

ra econ6mica para elegir y evaluar las opciones mas -
viables que permitan instrumentar, a través del Pro-
grama Operativo Anual, la pol ftica econOmica a seguir. 

- su método, para vincular los planteamientos del plan 
con las disponibilidades financieras. 

- su sistema de informaci6n, que le permite analizar la 
coyuntura y hacer proyecciones a futuro. 

- sus resultados, expresados en elementos de juicio pa
ra la toma de decisiones. 

En sfntesis, "la programaci6n a corto plazo se diferen
cia del proceso general de planeaciOn, en tanto que es analisis, 
previsiOn, organizaciOn y decisiOn, que con referencia a un pe-
rfodo no mayor a un a~o. se d~ en el seno de una estructura admi
nistrativa. Dicho perfodo se destina a la elecci6n de los medios 
necesarios para alcanzar los objetivos definidos en el plan de m~ 
diano plazo, que a la vez que posibiliten su instrumentaci6n per
mitan ajustar su realizaciOn de manera permanente•.

8 
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No obstante, cabe señalar que aún cuando un proceso de 
programaciOn sea técnicamente adecuado y las decisiones econOmi
cas tomadas por el gobierno sean altamente racionales, quiz! no 
lo sean en el aspecto polttico- social, pues en última instancia 
la programaciOn se dá en el marco de las determinaciones polfti
cas en las que están en juego los intereses de diversos grupos -
sociales. 

El esquema opuesto, de fincar la toma de decisiones -
económicas en aras de beneficiar a determinadas regiones y pers~ 

nalidades, resulta ser igualmente negativo porque propicia con-
centración, y sin embargo, es una práctica generalizada desde el 
Poder Ejecutivo hasta los Gobiernos Estatales y Municipales. 

La Programación de corto plazo y la Planeación Estatal. 

Si bien es cierto que los sistemas estatales de plane~ 
ción ~eben configurarse en estructura y funcionamiento de manera 
homogénea al Sistema Nacional de Planeaci6n Democrática, ello no 
implica que en el ámbito estatal se utilicen. indistintamente las 
técni~as y métodos de que dispone la planeación nacional. 

Los sistemas estatales deben adecuar éstos en su proce 
so inicialmente, a través de una participación real del aparato 
polftico y administrativo en la discusión de los problemas glob~ 
les y sectoriales a nivel nacional y en la definición de la Poll 
tica Económica para que ésta gradualmente se ajuste a un esquema 
espacial y temporal menor. 

Se ha dicho, que un sistema estatal no puede prescin-
dir de la programación a corto plazo y ésta a su vez es parte iJl 
disoluble de ese sistema. El fin b5sico de la programaciOn a -
corto plazo consiste en el logro de los objetivos del plan esta-
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tal y los programas de mediano plazo, y a la vez, de la conducción 
de elementos coyunturales a efecto de fortalecer la toma de deci
siones en la Administración POblica Estatal. 

En suma, vincula las lfneas de estrategia a mediano pl~ 
zo con los problemas que se generan en la contingencia para dar 
viabilidad a la instrumentación del plan de mediano plazo. 

Etapas b!sicas de la Programación a Corto Plazo. 

- El an!lisis socioeconómico del corto plazo ofrece una 
visión de coyuntura, a partir de integrar un conjunto 
de indicadores sobre la marcha de la economfa, tales 
como el producto, la inversión privada, los precios, 
los salarios, el comercio, los ingresos y egresos del 
sector público, etc. 

- La programación operativa anual.- El objetivo de esta 
etapa es de tipo operativo y constituye la estrategia 
para el corto plazo. Incluye el conjunto de progra--
mas y medidas de Polftica Económica que instrumentan 
anualmente el plan de mediüno plazo y que deben in--
cluir también las acciones de regulación coyuntural. 

Ambas etapa~ permiten la instrumentación del PLAOE (Plan 
de Desarrollo Estatal; la primera determinando el marco socioeco
nómico de la planeación anual y la segunda, destacando el papel -
de todos y cada uno de los sectores sociales y la necesidad de ac
ciones conjuntas para cada programa. 

La viabilidad de la programación a corto Rlazo y del -
proceso de planeación al interior de los Sistemas Estatales de -
Pl aneación está en función de los Comités de Planeación para el -
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Desarrollo del Estado (CDPLADE), pues éstos constituyen el m&ximo 
6rgano de decisi6n y participac16n de los Sistemas Est·atales de -
Planeaci6n que articulan a las tres instancias de gobierno y a -
los sectores social y privado y que debe instrumentar adecuadamen 
te lo planeado a través del Convenio Unico de Desarrollo (CUDE). 

dro 5 ) . 
En esta materia los COPLADES se orientan a: 9 (Ver cua--

- proponer a los niveles de gobierno federal y estatal, 
programas anuales de inversi6n al Estado. 

- promover el fortalecimiento de la funci6n de planea-
ci6n-programaci6n y presupuestaciOn al interior de -
los gobiernos locales. 

- otorgar apoyo técnico a los Organos internos del go-
bierno local en la funciOn de planeaci6n-programaci6n 
y presupuestaciOn. 

2,2, LA PROGRAMACIÓN DESCENTRALIZADA Y LA PARTICIPACION DE LOS -
COPl.ADE 

La concentraci6n y dispersi6n del gasto pGblico pueden 
ser enfrentadas a través de un esquema de programaci6n que vincu-
1 e la organizaciOn sectorial de la AdministraciOn PGblica Federal 
con las demandas de las Entidades Federativas, a la vez que prop! 
cie la simplificac10n administrativa y acerque las tareas de or-
den sectorial a las de nivel regional y estatal, desprendiéndose 
de este proceso lo que deben hacer tanto los tres Organos de go-
bierno, como los sectores social y privado. 
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En otros términos, este proceso de programaci6n persi-
gue, por un lado, compatibilizar en el interior del COPLADE las -
propuestas de inversión que a nivel estatal presentan los organi~ 
mos y dependencias centrales y los de car~cter estatal,e1iminando 
el paralelismo y la desvinculaci6n que al respecto se habfa teni
do. Asimismo, se busca asegurar la viabilidad en la ejecuci6n de 
las obras que se proponen, al establecer una correspondencia en-
tre el número de obras, sus costos y los recursos financieros de 
que se disponga para su realizaci6n. 

El procedimiento diseñado para tal efecto, considera 
las etapas generales para la integración de propues~as de inver-
si6n en el seno del COPLADE y los responsables de llevarlas a ca
bo. 10 

Procedimiento para la integración y presentación al Ej~ 

cutivo Federal de las propuestas de inversi6n Federal a nivel es
ta ta 1 . 
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l. Comunicación de normas y lineamientos. 
Las Secretarfas de Estado presentan los planes y pr~ 

gramas, normas, polfticas y propuestas de obras y a~ 

cienes. 
Con la participación conjunta de las Delegaciones E~ 
tatales de las Secretarfas de Estado, los Gobiernos 
Estatales y los COPLADE, se procede a la integración 
de la propuesta de inversión, estableciendo los tér
minos de la participación de los Ayuntamientos y de 
los sectores social y privado. 

z. An4lisis de las propuestas en los COPLADES 
En el seno de los COPLADES se presentan los planes, 
programas y proyectos de desarrollo formulados y apr~ 



bados por el Gobierno del Estado, así como los Progra
mas Operativos Anuales Sectoriales de incidencia esta
tal formulados y aprobados por el Gobierno Federal. 

Se presentan las propuestas de obras y acciones formu
lados por los Ayuntamientos, las comunidades y los ór
gano$ regionales de las Dependencias y Entidades de la 
Administración Pública Federal. Una vez integrada la 
propuesta inicial por Dependencia, programa y subpro-
grama, se somete a un proceso de análisis y negocia--
ción en el seno de los COPLADE, de tal manera que sea 
posible realizar: 

- el estudio de congruencia inter e intrasectorial, en 
el que cada Dependencia manifieste y explicite sus -
necesidades de apoyo de otras Dependencias de su seE_ 
toro de otros sectores, a fin de que estos requeri
mientos de obras y/o servicios se incluyan en la pro 
puesta de inversión, logrando con ello proyectos má;''·· 
integrados. 

el anteproyecto de invers1on por Estado y organismo, 
mismo que incluye obras y acciones para las vertien
tes obligatorias, de coordinación y concertación. 

Los productos que se obtienen en estas etaoas son para: 

- La vertiente obligatoria, el Programa Normal de la -
Secretaria y el Programa Normal de los Organismos 
Sec'tori za dos. 

- La -vertiente de coordinación, la participación de la 
Secretaría en los Programas de Desarrollo Regional -

159 



(P.O.R.) y Regionales de Empleo (P.R.E.), del Conve
nio Unico de Desarrollo (C.U.D.), asf como en el Pr~ 
grama Estatal de Inversiones. 

- las vertientes de concertación e inducción, los Pro
gramas de Organismos Financieros y en su caso los -
Programas de Organismos no Sectorizados. 

Los grupos de apoyo de la Delegación Regional de la S~ 
cretarfa de Programación y Presupuesto, en coordinación con los -
grupos de trabajo de los COPLADE, realizarán visitas a las comuni 

-dades para: 

• 
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- verificar y validar con las comunidades las obras -
propuestas-y definir las prioridades para las mismas. 

- analizar la complementariedad de las obras propues-
tas con las existentes y la posible duplicidad de -
estas con los planes de inversión. 

- detectar la existencia de factores sociales o técni
cos que impidan la ejecución de las obras propuestas. 

3. Integración de las propuestas en el seno de los CO
PLADES 

Una vez compatibilizados los criterios de los sect~ 

res de la Administración Püblica Federal con los -
del Gobierno del Estado, Ayuntamientos, comunidades 
y sector privado se integran las propuestas de obras 
y acciones del sector en los Estados, definiendo -
prioridades y rangos en el monto de los programas. 
Paralelamente, se verifica la problemática del en--



torno local y se promueve el establecimiento de CD!!_ 
venios y compromisos con los sectores social y pri
vado de los Municipios. 

4. Integración de la propuesta global de inversión 

Para consolidar un proceso de programación único en-
tre los organismos y deoendencias centrales y los de 
carácter estatal y local, se establece a nivel cen--
tral para la vertiente obligatoria el Programa-Presu
puesto de Gasto e Inversión a nivel de programa, sub
programa, obra o acción. 

Se ajusta el programa-presupuesto del sector a nivel 
de obra, dejándose a las Delegaciones de las Depende~ 
etas la responsabilidad absoluta del ejercicio de los 
recursos presupuestales, salvo en aquéllos casos en -
que la naturaleza de una obra o acción se derive de -
una problemática que requiere atención centralizada. 

Los organismos del sector de conformidad con los ran
gos presupuestales establecidos por la S.P.P., deft-
nen su Programa Normal conjuntamente con las depende!!_ 
cias centrales correspondientes, de acuerdo con las -
prioridades y la normatividad establecidas por el C. 
Secretario del Ramo. 
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Z.3, EL SISTEMA INTEGRAL DE PROGRAMACION Y EVALUACION EN PUEBLA, 

\NTECEDENTES 

En 1ga2 se contaba con un instrumento de promoci6n y -
?jecuci6n de acciones de regulaci6n, de infraestructura, de finan
ciamiento y de d1stribuci6n denominado Comisi6n Coordinadora de -
~poyo a los Municipios(COCODAM); asimismo, se orientaba a fomentar 
la construcciOn de obras que generasen empleos y"mejores ingresos. 

Para el logro de tales objetivos, la Comisión desarro--
1 laba las siguientes funciones: 

t62 

- estudiar los problemas de los Municipios de los Esta
dos y la soluci6n de los mismos. 

- señalar prioridades en los programas de inversión 
- auxiliar a las dependencias federales y estatales en 

el tratamiento de los problemas 
- asesorar a los Municipios en la implantaci6n de sist~ 

mas administrativos y contables. 

La ComisiOn contaba con 11 programas: 

l. Programa de Participaci6n Municipal. 
El objetivo de este programa consist1a en hacer lle
gar con oportunidad a los Presidentes Municipales -
los recursos económicos para las obras, las cuales -
se realizaban con base en las necesidades priorita-
rias y al mayor namero de habitantes beneficiados. 

2. Programa de Evaluación de la Participaci6n Municipal. 
Su propósito era mantener la supervisi6n de obras m_!! 



nicipales para verificar el buen uso y destino de los 
recursos que la FederaciOn y el Estado destinaban a -
los Municipios y auxiliar, adem4s, a los Presidentes 
Municipales en la realizaciOn de las obras. 

3. Programa de Estudios de Preinvers!On. 
Detectaba, b4sicamente, los potenciales de los recur
sos naturales de la reg10n y, de acuerdo a ello def1-
nfa el tipo de inversión que debla emplearse. Ade
mas, determinaba la capacitaciOn que requerfan las a~ 
toridades municipales para habilitarlos como agentes 
promotores del desarrollo y diversificación de las a~ 
tividades productivas. 

4. Programa de Proyectos Productivos. 
Se avocaba a formular tareas en las regiones y Municj_ 
pios pilotos que permitieran el fortalecimiento econ~ 
mico de los Ayuntamientos. 

5. Programa de Banco de Datos. 
Se orientaba a la tarea de recopilar la informaciOn -
que contuviera aspectos sociales y econOmicos releva~ 

tes de los Municipios, con la finalidad de evaluar -
las necesidades de ~stos y concentrar información bá
sica para apoyar la formulación de estudios socioec6-
nomicos de los Municipios y de la Entidad. 

6. Programa de ImplantaciOn de Sistemas de Captaci6n de 
Ingresos Propios. 
Se orientaba a la tarea de localizar los canales de 
concentración de los recursos propios que fortalecie
ran la Hacienda Municipal. 
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7. Programa de Control Administrativo y Acciones Colat~ 
rales. 

Se buscaba a través de este programa, implantar un -
sistema de computaciOn municipal que permitiera con
tar con una amplia y expédita informaciOn de los 217 
Municipios del Estado de Puebla, con el propOsito de 
aumentar la eficacia y apoyo a los mismos. 

No obstante que la formulaciOn de los programas implico 
el compromiso formal de autoridades estatales y municipales, éstos 
se desarrollaron parcialmente conforme a las metas establecidas -
por problemas internos de car~cter financiero y, en otros casos, -
por ajustes presupuestales derivados de la endeble situación econ~ 
mica generalizada del pafs. 

El Sistema Integral de ProgramaciOn y Evaluación de Pu~ 
bla. 

El Sistema Integral de ProgramaciOn y Evaluaci6n se im
planto como parte del proceso de instrumentación del Plan Puebla -
para tomar, en el transcurso del ejercicio presupuestal, las acci~ 
nes preventivas y/o correctivas adecuadas para elevar la e~icien-
cia del mismo. 
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Este sistema presenta dos componentes pr1ncipales: 12 

l. Un sistema de matrices de programaciOn y evaluac16n 
para asociar las metas de estrategia y producciOn de 
cada sector con las acciones que se presupuestan 
anualmente, obteniéndose una evaluaci6n final, en la 
cual se registra el porcentaje de cumplimiento de c~ 



da meta respecto al porcentaje ejercido de los proyeE 
tos y los programas ejecutados. 

2. Un programa de computaciOn electrOnica que mensualmen 
te registra el avance ffsico y financiero de las ac-
ciones destinadas a cada programa. Las fuentes de in 
formaciOn del Programa de Avances Ffsicos y Financie
ros {PAFF) son: las delegaciones en el Estado de las 
diversas secretarfas, organismos descentralizados y -
empresas de participaci6n estatal del Gob;erno Fede-
ral; las diversas secretarfas y organismos descentra
lizados del Gobierno del Estado y algunos Municipios 
integrados al sistema. 

La informaci6n registrada es renovada sistem~ticamente 
en tres grupos: 

- Por origen de los recursos.- Bajo dos rubros: por un 
lado incluyendo el cr~dito, el seguro y gasto corrien 
te de las empresas paraestatales y por otro, excluyen 
do estos tres conceptos, por lo que registra recursos 
fiscales no retornables. 

La presentaci6n se realiza a trav~s de programas o fue~ 
tes financieras: 

- Programa Normal 

- Programa de Coordinaci6n Especial 

- Programa de Recursos Directos del Estado. los Munici
pios y la iniciativa privada. 
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Dentro de cada categorfa, la información se organiza por 
sectores de aestino de acuerdo a la apertura programática de la s~ 
cretarfa de Programación y Presupuesto. 

- Por destino de los recursos.- La información a nivel -
de acciones se ~resenta con base en: 

- sector, subsector. función. subfunción, programa. -
subprograma, acciones y obras. 

- regiones y Municipios y dentro de éstos por sector. 
subsector, función, subfunción, programa, subprogra
ma. acciones y obras. 

- Municipio y localidad, y al interior de éstos por 
sector, subsector, función, subfunción, programa, 
subprograma, acciones y obras. 

- Por dependencia ejecutora.- Para cada dependencia se 
presenta la información separada inicialmente por ori
gen de los rccu,sos y dentro de éstos por sector, sub
sector, función, subfunción, programa, subpro9rama, a~ 
cienes y obras. Adem~s. se presenta un resumen para -
el C. Gobernador en los tres grupos a niveles agrega-
dos, conteniendo la información de inversión programa
da, inversión autorizada y por avances ffsicos y fina~ 
cieros acumulados mensualmente. 

Esta información, en el caso de las inversiones conveni
das, se refiere a los resultados totales autorizados para cad~ ac
ción y, por lo tanto, no desglosa la estructura de participación -
financiera de los gobiernos federal, estatal y de los beneficiados. 

Los productos del Programa de Avances Ffsicos y Finan-
cieros (PAFF) se destinan a: 
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- El C. Gobernador 
- El Coordinador y Secretario Técnico del COPLADEP (Comí 

té de Planeaci6n para el Desarrollo del Estado de Pue
bla}. 

- El Coordinador y el Secretario Técnico del COPLADEP 
- El Coordinador de la Unidad de Control y Evaluación 
- Los Coordinadores y los Secretarios Técnicos de cada -

Subcomité Sectorial; y 
- Los encargados de cada dependencia ejecutora 

Con base en las reuniones mensuales del COPLADEP, que -
preside el Gobernador, se toman decisiones encaminadas a eficientar 
el sistema de ejecución. 

Se pretende implantar a corto plazo un sistema de compu
tación con mayor capacidad para generar información a los Preside~ 
tes Municipales, los diputados federales, los diputados locales, -
los coordinadores subregionales y Senadores por el Estado. 

3. Al.6UllAS CONSIDERACIONES SOBRE LA PROGRAPIACION Y PRESUPUESTACION 
EN EL PIJNICIPIO 

De las maltiples definiciones de la Administración Muni
cipal, citaré la siguiente que, si bien es un tanto limitativa de 
su quehacer, responde a los fines de este capftulo. La Administr~ 
ciOn Municipal comprende una serie de acciones encaminadas a la -
prestaciOn de los servicios pablicos y asistenciales a los habita~ 
tes de una circunscripción territorial. 

Para la realización de su cometido, la instancia munici
pal se enfrenta a situaciones cada vez mSs complejas que se gene--
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ran, entre otros aspectos, de las re1ac1ones entre los d1stintos -
entes participantes en el proceso de producci6n de bienes y servi
cios y de la demanda generalizada de un mfnimo de satisfactores P.!!.. 
ra sectores crecientes de 1a poblaci6n. El fen6meno del aumento -
en los gastos pOblicos plantea la necesidad de asignar los recur-
sos d1sponibles en la cantidad y la forma adecuada; por ello, no -
s6lo es deseable, sino necesario disponer de mejores elementos té_s 
nicos para el conocimiento de esas interrelaciones y, a través de 
la d1recci6n adecuada en el manejo racional de los recursos, obte
ner respuestas y soluciones a los problemas que surjen en los ámbl 
tos regional, estatal y municipal. 

Es evidente que los limites econ6m1cos frecuentemente 
ahogan los buenos propósitos de toda acci6n gubernamental, y el M~ 

nicipio, habida cuenta de su deteriorada capacidad econ6m1ca, no -
podla estar exento de t~les restricciones. De ahf pues, la raz6n 
de recurrir a los presupuestos, c;ue para cualquier nivel de gobierno 
son una herramienta básica pues constituyen un programa amplio de 
acci6n para un periodo determinado y "fundamentalnente es un medio 
eficaz para asegurar la justa redistribución social del ingreso n~ 
cional". 13 

Bajo el supuesto inicial, la Administración del Munici-
pio conforma un sistema polftico-administrativo dentro de un mar
co socioecon6mico que actGa bajo un régimen jurfdico. Este siste
ma, a través de diversos mecanismos, recoge las demandas que plan
tea la comunidad, las cuales, en forma prioritaria, son atendidas 
por los 6rganos administrativos del Municipio, y asf se traducen -
en bienes o servicios para la comunidad. 

Tal proceso de conversión, requiere los siguientes ele--
mentos: 
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a) Estructuras 
b) Procedimientos y 

c) Recursos 

a) Las estructuras representan la divisiOn de las funci2 
nes mediante una organizaciOn administrativa y pueden 
ser de regulac10n, de operac16n y de apoyo administr~ 
tivo. 

b) Los procedimientos se orientan a la prestaciOn de se~ 
vicios, la regulaciOn de obras municipales y la regu
laciOn de actividades de los particulares. 

c) Los recursos pueden ser humanos, técnicos y materiales. 

En este caso, se enfatiza la importancia de las estruct~ 
ras de regulaciOn, pues son los mecanismos que dan coherencia a la 
acciOn del gobierno y permiten 1a racionalizaciOn y optimizaciOn -
en la aplicaciOn de los recursos pQblicos del Municipio. 

En ellas se ubican las siguientes funciones: 

l. Planeac16n 

2: Programac16n 
3. Presupuestaci!ln 
4. Evaluaci!ln 
5. Control 
6. Estad fs t1 ca 
7. Informltica 
a. Mejoramiento Administrativo 

La asignac16n de tales funciones dentro de la Administr~ 
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ci6n POblica Municipal depende de la estructura de organizaciOn -
que se ajuste a las caracterfsticas y necesidades propias del Mun1 
cipio en cuesti6n. 

Al respecto, se han diseñado diversas tipologfas que, -
de acuerdo a una serie de variables, definen una clasificaci6n ge
nérica de los Municipios en M~xico. La desaparecida Coordinaci6n 
General de Estudios Administrativos de la Presidencia formulo en -
lgSl una clasificaci6n atendiendo a los siguientes indicadores: -
a) el nOmero de habitantes, b) las actividades econ6micas, c) los 
servicios educativos, d) los servicios pQblicos que proporcionan; 
e) el presupuesto de egresos; f) las caracterfsticas de los asent~ 
mientos humanos, etc. De esta manera, existen Municipios rurales, 
semiurbanos, urbanos y metropolitanos. 14 

En los Municipios urbanos y ciudades metropolitanas pu~ 
de existir un 6rgano de regulación que tiene a su cargo b~sicamen
te las funciones de planeación, programaciOn, presupuestaci6n, ev~ 
1ucaci6n y control del destino de los recursos municipales y la -
formulaci6n del presupuesto con base en esos programas. 

A la unidad que asume dichas funciones, denominada co
mOnmente de programación y presupuestaci6n y de acuerdo al Proye~ 
to de Organización Funcional dise~ado para estos Municipios. co-
rresponde, entre otros aspectos: formular, con la participación -
de las dependencias, el presupuesto de egresos y presentarlo al -
Ayuntamiento, establecer un sistema de presupuesto por programas, 
asf como de evaluación y avances de los mismos, etc. 
Estrechamente vinculadas con esta Unidad, la Tesorerfa Muni-
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cipal, presenta las funciones de planear y proyectar los presupue~ 
tos anuales de ingresos y egresos, formular el estado de origen y 
aplicaci6n de fondos, ejercer el presupuesto de egresos y efectuar 
los pagos conforme a los programas y presupuestos aprobados, cont~ 
bilidad y estadfsticas; tales funciones, por el caracter de los o~ 
jetivos municipales relativos a la prestaci6n de los servicios, -
constituyen las estructuras de operaci6n. Otras funciones que se 
ubican dentro de esta clasificaci6n son las de gobierno realizadas 
por la Secretarfa del Ayuntamiento, Oesarrollo Urbano, Servicios -
PQblicos y Obras POblicas. 

Por otra parte, en los Municipios semiurbanos y rurales 
las funciones de programaci6n y presupuestaci6n, son ejercidas por 
la Tesorer1a Municipal. Se ha dicho que el Municipio de Ciudad -
Serdan, por las caracterfsticas de su poblaciOn, niveles de activi 
dad econ6mica, infraestructura y servicios pOblicos que otorga, es 
de car4cter rural, por tal raz6n, y con base en los resultados del 
diagnóstico practicado, se considera que las funciones de program~ 
ci6n son prácticamente nulas, las de presupuestaci6n del gasto pú
blico se realizan de manera incipiente y sin una efectiva coordin~ 
ci6n con los programas que se~alan los objetivos, las metas y las 
unidades responsables para su ejecución, situaci6n que se explica 
en gran medida por dos razones: 

l. Por la insuficiencia de ingresos municipales que no -
permite contar con un esquema de administraci6n fina.!!_ 
ciera s6lida, dado que se carece, adem4s, de personal 
técnico que las instrumente adecuadamente. 

2. El que por motivo de las últimas reformas al art1culo 
115 Constitucional sean los ayuntamientos los que fo~ 
mulen y aprueben sus presupuestos de egresos con base 
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en sus ingresos disponibles, puede provocar que alg~ 
nos, al carecer de la infraestructura tecnica y adm1 
nistrativa adecuada, ejerzan improvisaciones y mal -
manejo de fondos. 

Finalmente, las estructuras de apoyo administrativo co~ 
prenden las funciones de apoyo interno y se identifican con las -
tareas de provisión de personal, recursos materiales y servicios 
generales. 

3.1. El. PRESUPUESTO DE l"GRESOS-EGRESOS Y LA CUENTA POBLICA MUNI
CIPAL 

MARCO JURIOICO PARA SU EXPEOICION, APROBACIOH Y REVISION. 

La Reforma Municipal en el orden jurfdico ha experimen
tado dos etapas fundamentales en su avance; la primera en 1963 -
con la reforma y adiciones al artfculo 115 Constitucional y la s~ 
gunda, a partir de 1984 con la adecuaci6n de las constituciones y 
las Leyes Organicas de cada Municipio y demas Leyes Federales y -
Estatales. 

Estos avances deben ser plasmados en ordenamientos con
cretos a nivel municipal que incorporen, de manera clara, las nu~ 
vas atribuciones de los ayuntamientos. La reglamentaci6n interna 
es la Oltima parte y posiblemente la de mayor trascendencia pues -
concreta la descentralizaci6n de los poderes municipales. 

El Oltimo parrafo de la fracciOn IV del artfculo 115 -
Constitucional establece que las Legislaturas de los Estados apr~ 
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bar!n las Leyes de Ingresos de los ayuntamientos y revisaran sus -
Cuentas POblicas15 Se obliga asf, al Gobierno Municipal apresen--
tar para su aprobaci6n las leyes de ingresos cuya inserci6n en la 
ley correspondiente influye, en forma decisiva, en la financiaciOn 
de los presupuestos de egresos. 

Por otra parte, el artfculo 115 otorga al Municipio la -
facultad de manejar su presupuesto de egresos sancionado por un C! 
bildo*en sustituci6n por la Ley de Egresos que era aprobada por el 
Congreso del Estado. Esta facultad de los ayuntamientos de apro~

bar sus presupuestos de egresos debe ser con base en sus ingresos 
disponibles y sujetos, en todo caso, a las disposiciones de la Ley 
Local de Deuda PObllca. 

Si bien es cierto que los ayuntamientos establecer!n las 
formas, métodos y polfticas de gasto pOblico se requiere, previa-
mente, señalar los lineamientos normativos para la formulación de 
sus respectivos presupuestos y la regulaci6n del financiamiento m~ 
diante los empréstitos pOblicos. 

El marce jur~dico que habr! de r.ormar la integración y -
funcionamiento de los ayuntamientos debe contemplar las siguientes 
modificaciones: 

l. El primer ordenamiento jurfdico es la Constituci6n P~ 
1 ftica tanto Estatal como Municipal. En el orden es
tatal procede suprimir la facultad de las Legislatu-
ras para determinar el presupuesto de los Municipios; 
asf como suprimir la facultad de la Diputaci6n Perma
nente para resolver sobre las modificaciones al Pres~ 

* SesiOn de trabajo peri6dica gue realizan algunos funcionarios del Ayuntamien 
tQ, para.estudiar y resolver Tos asuotos m!s urgentes por medio de acuerdos y 
d1spos1c1ones que aprueban por mayorfa de votos. 
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puesto de Egresos Municipal. En el caso municipal .• 
se precisa facultar a los ayuntamientos a efecto de 
que aprueben sus presupuestos de egresos, estable-
ciendo el requisito de que se adecQen a su disponi
bilidad de ingresos; asimismo, modificar la limita!!. 
te a los Municipios. de que si un gasto no esta co!!. 
slderado en el presupuesto, ~ste deje de ser aprob.!_ 
do por el Congreso del Estado y pase a dictamen y -
aprobaci6n por el propio ayuntamiento. 

2. La Ley Reglamentaria del Poder Legislativo requiere 
adecuar los términos en los que se refiere al PreS.J! 
puesto de Egresos Municipal aprobado por la Legisl~ 
tura del Estado, o a su remisi6n para aprobaci6n. 

3. La Ley Org!nica de la Contadurfa Mayor de Hacienda -
precisa suprimir la facultad de la Contadurfa Mayor 
de Hacienda del Estado para exigir la presentaci6n -
de los proyectos de presupuesto de egresos municipa
les, revisarlos y elaborar un dictamen al respecto -
para que el Congreso los apruebe o modifique. 

Es factible proponer la reestructuraci6n de este 6r
gano a fin de que asesoren t~cnica y contablemente a 
las tesorerfas municipales en la presentaci6n de sus 
presupuestos. 

4. La Ley Org4nica Municipal requiere modificarse a fin 
de facultar a los ayuntamientos para que aprueben -
sus presupuestos de egresos y, asimismo, adecuar los 
términos de remisi6n del Presupuesto de Egresos Mun! 
cipal para su aprobaci6n en sesi6n plenaria de Cabi! 
do. 



5. La Ley de Presupuesto. Contabilidad y Gasto POblico 
Estatal requiere considerar la facultad de los ayun
tamientos para aprobar sus presupuestos de egresos -
de acuerdo a sus ingresos disponibles; as1 como pre
cisar los mecanismos de formulaciOn, integraciOn y -
aprobaciOn correspondientes. 

6. Las atribuciones de establecer el registro del persE 
nal civil que realice la ejecuciOn del gasto pGblico, 
las responsabilidades a que se hagan acreedores, asf 
como la determinaciOn del Organo encargado de la su
pervisiOn del manejo de fondos, deberan ser estable
cidas en las Leyes de Presupuesto, Contabilidad y -
Gasto Público y de Responsabilidades de los Servido
res Públicos, a nivel estatal. 

7. la expedlci6n de una ley local de Presupuesto, ContA 
bilidad y Gasto Público Municipal a efecto de contar 
con el marco jur1dico que establezca los mecanismos 
de aprobaciOn presupuestal por los ayuntamientos y -
la rev1s10n de sus Cuentas Públicas por parte de la 
Legislatura Loca1. 16 

8. La expediciOn de una ley de Deuda Pública Municipal 
que establezca la facultad, orevia autorizaciOn del 
Cabildo. de financiar mediante el uso del cr~dito -
todas aqu~11as obras que directa o indirectamente -
sean generadoras de recursos, cubriendo con sus in
gresos directos el monto de sus respectivas amorti
zaciones. 
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3,2, PROPUESTA PARA LA IMPLE.~ENTAClON DEL PRESUPUESTO DE EGRESOS 
MUNICIPAL EN LA LEY DE PRESUPUESTO, CONTABILIDAD Y GASTO Pt!_ 
BLICO, 

&ASTO PUBLICO "UNICIPAL 

El presupuesto en 1os diferentes nive1es de gobierno -
constituye una estimaciOn deta11ada de 1os egresos previstos para 
el siguiente ejercicio fiscal. El Presupuesto de Egresos es el r~ 

sultado de un an&lisis de los programas y costos que las dependen
cias estatales y/o municipales proporcionen, y conforma un progra
ma jerarquizado de los gastos que es indispensable ejercer. 

En este sentido, el Presupuesto de Egresos del Estado y 
del Municipio, al igual que los planes, esta expresado sectorial-
mente y contiene en un nivel operativo los objetivos y metas de -
aquéllos a fin de que, efectivamente, sirva de instrumento de eje
cuciOn de la planeaciOn. 

El Gasto PQblico Municipal comprende las erogaciones -
por concepto de gasto corriente, gasto de capital, de deuda pQbli
ca, transferencias y asignaciones globales, suplementarias que re~ 

lizan: 

l. Las dependencias del Poder Ejecutivo Municipal 
Z. Los miembros del ayuntamiento 
3. Las empresas pQblicas municipales, fideicomisos, y -

otros organismos sujetos a control presupuestal 

A los Poderes, dependencias, empresas y fideico•isos se 
les denominar& en esta Ley como Entidades. 
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La ~rograrr.aci6n del Gaste Público ~unicipa1 se basar4 en 
las directrices que establezca el Ejecutivo Municipal, por conducto 
de una Unidad de ?rogramaci6n y Presupuesto e integrada al Plan de 
Desarrollo Municipal en coordinación con el Plan Estatal de Desarr.Q_ 
11 o. 

tes: 
Los lineamientos para su implementaciOn son los siguien-

l. La Unidad de Programaci6n y Presupuesto ser& la enea~ 
gada de regular las actividades de programaci6n, con
trol y evaluación del Gasto PGblico Municipal. 

2. Las dependencias del Poder Ejecutivo Municipal coordi 
nar!n la planeaci6n, programaci6n y presupuestaci6n -
del gasto de los organismos que queden ubicados en su 
sector. 

3. El Gasto POblico Municipal se basar& en presupuestos 
que se formular4n con apoyo en programas que seilalen 
objetivos, metas y unidades responsables de su ejecu
ci6n. Los presupuestos se elaborar4n para cada ano -
calendario y se fundaran en costos. 

4. La Unidad de Programaci6n y Presupuesto al examinar -
los presupuestos cuidar! que simult4neamente se defi
na el tipo y fuente de recursos para su financiamien
to, en coordinaci6n con la Tesorerfa. 

S. El Presupuesto de Egresos Municipal ser.1 el que apru~ 
be el Ayuntamiento, para expensar durante el perfodo 
del lo. de enero al 31 de diciembre del ano consider~ 
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do las actividades, las obras y los servicios pObli-
cos previstos en los programas a cargo de las entida
des que en el propio presupuesto se señalen. 

6. Para la formulación del Presupuesto de Egresos Municl 
pal. las entidades que deban quedar agrupadas en el 
mismo, elaborarán anualmente sus proyectos y los reml 
tirán al Presidente Municipal por conducto de la Uni
dad de Programación y Presupuesto el 30 de agosto. 

7. La Unidad de Programación y Presupuesto tiene facult.!!_ 
des para formular el Proyecto de Presupuesto de las -
Entidades, previo acuerdo con el Presidente Municipal -
cuando no le sea presentado en los plazos que al efe~ 

to se les hubiere señalado. 

B. El Presupuesto de Egresos Municipal se integrará con 
los documentos que se refieren a: 17 

l. Descripción clara de los programas que sean la ba
se del proyecto, en los que se señalen objetivos, 
metas y unidades responsables de su ejecución, asf 
como su valuación estimada en costos por programas. 

II. Explicación y comentarios de los principales pro-
gramas y en esrecial de aqu~llos que abarquen dos 
o más ejercicios fiscales. 

Ill. La estimación de ingresos por parte de la Tesore-
r~a para el ejercicio fiscal correspondien~e. 

IV. La propuesta de gasto para el ejercicio fiscal con 



la asignación ccrres;ondiente. En cualquier caso, 
este presupuesto no podr! exceder las previsiones 
de recaudaciOn que estipule la Ley de :ngresos cel 
Munici~io. 

V. Ingresos y gastos reales del último ejercicio fis
ca 1. 

VI. SituaciOn actual de 1a deuda pQblica incurrida por 
el Municipio y sus previsiones 

VII. Estados financieros del últi~o ejercicio fiscal y 
previs1ones 

Vl!I. Comentarios sobre las condiciones econO~icas, fi-
nancieras y hacendarias actuales y las que se pre
vén para el fut,,ro. 

g, El anteproyecto de Presupuesto de Egresos Municipal 
deber! ser presentado al Presidente Municipal para su 
consideraciOn, por conducto de la Unidad de Programa
ción y Presupuesto y, a través de aquél al ayuntamie~ 

to. 

10. Una vez aprobado el Presupuesto de Egresos Municipal 
por el ayuntamiento, se proceder! a su promulga-

ciOn y publicaciOn, la que habr! de realizarse a m4s 
tardar el 31 de diciembre de cada ano. 

11. El ayuntamiento quedar! obligado a entregar a la Le-
gislatura Local, en plazo perentorio a su aprobaciOn, 
copia autorizada del Presupuesto de Egresos Municipal. 
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4. EL CONTROL Y LA EVALUACION PRESUPUESTAL EN LOS ESTADOS Y MUNI
CIPIOS 

La magnitud y complejidad de los programas de obras y -

servicios que se ejecutan a nivel estatal y municipal y la capac.:!_ 
dad de respuesta de estas instancias para hacerlos posibles se ha 
reflejado, en algunos casos, en el incremento substancial de los 
instrumentos administrativos, financieros y técnicos. 

Se ha dicho que el presupuesto es el instrumento a tra
vés del cual se traducen, definen y ejecutan las prioridades de -
la planeación, asf como de la Polftica Económica vfa la asignación 
de recursos en el corto plazo. 

En tal sentido, el control y la evaluación constituyen 
la base fundamental para la elaboración de presupuestos, la toma 
de decisiones y la reformulación y actualización de planes y pro
gramas. 

El control es indispensable ya que constituye una de 
las fases del proceso administrativo pOblico, que complementa otras 
tres etapas bSsicas: la programación, la presupuestación y la ej~ 
cución, proporcionando información y elementos bSsicos para la t~ 
ma de decisiones polftico-administrativas. 

La etapa de evaluación permite determinar la medida y -

el modo en que se van alcanzando los objetivos y estrategias na-
cionales, estatales y municipales, con lo cual se hace posible -
identificar incongruencias, desviaciones, incumplimientos y defi 
ciencias en el desarrollo y resultado de las acciones e inversio
nes pOblicas. 

180 



No obstante, los mecanis~os de control y evaluaci6n pue~ 
tos en ejecuci6n por la Contralorfa General de la FederaciOn para 
medir y valorar el nivel de gestiOn de los 6rganos de gobierno, no 
han aportado los resultados Optimas; ello es resultado, entre otros 
aspectos de que el manejo de la informaci6n financiera generalmen
te atiende aspectos cuantitativos, es decir ffsico-financieros, d~ 

jando como cuestiOn secundaria la calidad de los logros obtenidos 
y las necesidades que se cubren. 

CONCEPTO 

El control y la evaluaciOn presupuesta! son fases de la 
administrac16n presupuestaria que forma parte de un proceso de me
diciOn, eficiencia y eficacia. Constituyen etapas en la que se 
lleva a cabo la verificaci6n de las acciones emprendidas con el -
prop6sito de identificar la forma como se han ido cumpliendo cuan
titativamente y, al detectar posibles desviaciones, sugerir las s~ 
luciones alternativas adecuadas. 18 

Cabe señalar que el proceso al que confluyen ambas fases 
no sOlo abarca aspectos financieros y avances ffsicos sino funda-
mentalmente el grado de cumplimiento tanto jurfdico como admin1s-
trat1vo. 

Objetivos del Control y Evaluacf6n 

Los prop6sitos de la aplicaci6n del proceso de control Y 
evaluaci6n presupuestaria deber~n ser: 

- Verificar y valorar el cumplimiento de objetivos Y me
tas trazados previamente. 
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- Realizar una correcta medición de resultados 

- Aplicar criterios de medición de eficacia, eficiencia 
y congruencia de las acciones desarrolladas con la 
utilizaci6n de unidades de medida, coeficientes de 
rendimiento y el uso de est&ndares. 

- Delimitar responsabilidades en los distintos &mbitos 
y niveles de la administración presupuestaria. 

- Contribuir al logro de objetivos, metas y al uso ade
cuado de los recursos. 

- Determinar causas y grados de las desviaciones, asf -
como tipificar y proponer medidas correctivas. 

- Proporcionar información acerca de la factibilidad de 
cumplir con los objetivos y metas contenidos en los -
planes y programas. 

En el marco de los Sistemas Estatales de Planeación se 
dispuso la necesidad de establecer los Sistemas Estatales de Con
trol, cuya operación requiere de una estructura institucional mf
nima, a través del COPLAOE. La creación de un órgano estatal cbn 
tales caracterfsticas, tiene como propósito obtener el mejor apr~ 
vechamiento de los recursos a trav~s de la verificación del cum-
plimiento de los objetivos gubernamentales en materia de planea-
ción, presupuestaci6n, ingresos, financiamiento, inversión, deuda 
pública, patrimonio, fondos y valores estatales. 

Es importante señalar que la creación de estos órganos 
debe ser una acción apoyada a través de la implantación de Orga--
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nos de control a nivel municipal, previamente legitimada en las L~ 
yes Org3nicas municipales en el capftulo referente a las "atribu-
ciones de los ayuntamientos". Con ello se pretende que la totali
dad de los Municipios tengan una participación importante en los -
Sistemas Estatales de Control ya sea constituyéndose en mecanismos 
de vigilancia e información, y posteriormente como los responsa--
bles directos de la evaluaci6n y control de gestión de las depen-
dencias ejecutoras municipales. 

Ello requiere definir previamente el tamaño del Munici-
pio, tanto en calidad como en cantidad de recursos naturales, los 
aspectos demogr3ficos, as! como la capacidad administrativa, técn1 
ca y financiera. 

Son pocos los Municipios que pueden promover la implant~ 
ción de estos mecanismos. No obstante, tomando en consideración -
las limitaciones que éstos enfrentan, es factible fortalecer los -
Sistemas de Control a nivel municipal a trav~s de la participación 
de la comunidad en la identificación de la problem~tica local que 
reporta el proceso de ejecuci6n y operación de las obras, asf como 
la presentación de quejas y/o sugerencias destinadas a mejorar la 
gestión pública en materia de control, evaluación y fiscalización 
del gasto público. 

4.1, PROGRAMA SECTORIAL CONCERTADO upROl'10CJ0N Y GESTION PARA EL -
EsTABLECIMIENTO DEL SISTEMA ESTATAL DE CONTROL• 

Como resultado del Acuerdo de Coordinación celebrado e~ 
tre el Ejecutivo Federal a través de las SecretarTas de Programa
ción y Presupuesto y de la Contralorfa General de la Federación y 
el Ejecutivo del Estado de Puebla en febrero de 1984, se implan-
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t6 el Programa Sectorial Concertado denominado "Promoci6n y Ges--
ti6n para el Establecimiento del Sistema Estatal de Control".19 

Este tipo de programas, siendo de car!cter institucional 
de los sectores de la Administraci6n POblica Federal, coadyuvan al 
logro de los objetivos sectoriales que requieren para su realiza-
ci6n de la colaboraci6n del Ejecutivo Estatal, en ellos se inte--
gran acciones de ambos Ordenes_ de gobierno incluyendo, eventu_alme!!. 
te, a los Municipios y a los sectores social y privado. 

El Programa de Promoci6n y GestiOn para el Establecimie!!. 
to del Sistema Estatal de Control pretende ofrecer el apoyo técni
co y jurfdico a las Entidades Federativas y, a través de ellas a -
los Municipios, a efecto de establecer y operar en esos niveles, -
organismos de control del gasto en lo. que se refiere a la asigna-
ci6n, ejercicio y comprobaci6n de los recursos patrimoniales tran~ 

feridos por la Federaci6n al Estado, para su administraci6n y los 
que éste, a su vez, transfiera a los Municipios. 

Para tal efecto, el Estado propuso la creación de una -
Unidad de Control y EvaluaciOn en el seno del COPLAOE, que depende 
directamente del presidente de ese organismo y se integra con la -
participaci6n del 6rgano estatal de control, la Secretarfa de Pro
gramaciOn y Presupuesto y la Secretarfa de la Contralorfa General 
de la Federaci6n. 

El órgano estatal de control es el enlace informativo e!!. 
tre el Estado y la Secretarfa de la Contralorfa General de la Fed~ 
ración en los siguientes aspectos: 

- distribuci6n interna de los recursos autorizados 
- modificaciones a los programas de inversión cuando és-

tos no hayan cumplido con las metas programadas. 
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- informes bimestrales de avances fTsicos y financieros 
del Sistema Integral de Programaci6n y EvaluaciOn y. 
reportes de eva1uac10n y fiscalizaci6n de la inver--
s10n pGblica transferida al Estado. 

- cierres anuales de ejercicio y datos requeridos para 
la presentaci6n de la Cuenta POblica Federal, Ramo -
XXVI debidamente validados por el Ejecutivo Estatal. 

4,2, EL SEGUIMIENTO Y CONTROL DEL PRESUPUESTO DE EGRESOS "UNICIPAL 

Las innovaciones constitucionales pretenden introducir -
al Gobierno Municipal una serie de mecanismos de planeaci6n, pro-
gramaciOn y presupuestaciOn que redunden en un mejor funcionamiento. 
No obstante, en materia de seguimiento y control del Gasto PGblico 
Municipal no se han registrado importantes avances. 

Considero adecuado qu~ siga siendo facultad de la Legis
latura Local la rev1si6n de la Cuenta PQblica Municipal ( Art~culo 
115, Fracci6n IV ), no ast el procedimiento que para tal efecto se 
11 eva a cabo. 

La revisi6n de la Cuenta POblica Municipal no debe se--
guir limit&ndose a la simple comprobaciOn documental del gasto o -
justificaci6n contable en un Estado de Recursos y AplicaciOn de Fo.!! 
dos. Se requiere la comprobaci6n documental, de tal manera que el 
gasto se ajuste a las diversas partidas que componen el presupues
to; en este sentido, es claro el precepto constitucional, al esta
biecer que no podra ejercerse pago alguno que no est@ comprendido 
en el presupuesto de egresos o determinado por ley posterior. 
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Con objeto de ampliar las facultades del Municipio, se
rfa conveniente adicionar esta fracciOn con la obligaciOn de re~ 
lizar en sesiones de cabildo pOblicas la rendiciOn de las Cuentas 
POblicas Municipales que, en su mayorta, deberfa hacerse con ca-
r!cter mensual y previas a su presentaciOn. 

Por otra parte, se ha podido detectar que en algunas Err 
tidades Federativas la Contadurta Mayor de Hacienda de los Congr~ 
sos Locales, 6rgano encargado de la revisi6n de la Cuenta PGblica 
Municipal y Estatal, esta integrada por un s61o funcionario. Al 
respecto, la propuesta serta la reestructuraci6n adecuada de dicho 
órgano para estar en capacidad de asesorar técnica y contablemente 
a los tesoreros municipales, a fin de que los presupuestos no adoE 
ten el car§cter, coman en algunos Estados y Municipios, de un sim
ple reporte contable a fin de mes. Asimismo, es menester que se -
tomen medidas a nivel nacional a fin de que dicha revisión se lle
ve.a cabo a través de un equipo de profesionistas con especialidad 
en contabilidad gubernamental, en cada una de las Entidades Feder~ 
tivas. Con relación al seguimiento y la evaluación del gasto pO-
blico municipal, deber~ diseñarse metodologfas para evaluar los -
presupuestos por programas, tanto de gasto corriente como de inveI 
slón, a fin de fortalecer su programación. 

La evaluación del gasta corriente significa dar segut--
miento al proceso de programaciOn-presupuestaciOn de las dependen
cias del Eje~utivo Municipal, la cual debe realizarse en forma bi
mestral para que sus resultados mejoren los sistemas de programa-
ci6n-presupuestaci0n en la etapa de formulación del presupuesto de 
egresos en base a programas. 

La evaluación del gasto de tnversi6n significa dar segu.1 
miento al programa de inversiones del Municipio y los convenios --
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con el Estado y la Federación {a través del Convenio Unico de Desa 
rrollo), cuyos resultados permitir!n corregir desviaciones detect~ 
das en la construcci6n y operación de las obras y servicios pObli
cos. 

Es importante destacar que los Municipios, especialmente 
aquéllos cuyo monto de ingresos es relativamente reducido, desti-
nan gran parte de éste a gastos que no le reportan beneficios tan
gibles, es decir, gasto corriente (nómina de empleados y funciona
rios, artfculos de oficina, papelerfa y otras erogaciones de car&~ 
ter administrativo), en detrimento de los proyectos de inversi6n -
(obras de infraestructura social y econ6mica o en el mejoramiento 
de los servicios pOblicos a su cargo). 

Lo anterior se agrava cuando las autoridades municipales 
no se ajustan estrictamente a las partidas que, previamente, se -
han determinado en sus respectivos presupuestos. 

Por otra parte, es conveniente dise~aruna programación -
cada vez m§s circunscrita a un determinado 4mbito de gobierno o, -
en todo caso, cuando ésta cubra el território de dos o m!s Est.ados, 
no interfieran en virtud de los presupuc~tos que tienen asignados, 
el cumplimiento de las atribuciones conferidas constitucionalmente 
a los Gobiernos de los Estados y Municipios. 

Debe tenerse presente que la implementaci6n de medidas -
de mejoramiento administrativo no constituyen la panacea para err~ 
dicar totalmente las desviaciones presupuestales y las pr!cticas -
deshonestas de funcionarios pOblicos pues, ante todo, el Municipio 
y los obst!culos evidenciados en su crecimiento económico, son co~ 
secuencia de factores de car4cter estructural cuyo origen se sitOa 
en el esquema centralista que hoy continOa vigente. 
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No obstante lo anterior, la soluci6n a la problem&tica -
que enfrentan implica todo un proceso gradual y mesurado de accio
nes en las cuales la toma de conciencia de los servidores pQblicos 
es vital, en ocasi6n del impulso que se ha venido dando a la des-
concentrac16n como etapa previa a la descentralizaci6n de faculta
des, recursos y decisiones hacfa los &mbitos de gobierno estatal y 

municipal. 
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C A P I T U L O VI 

LA POLITICA FINANCIERA EN EL fruNICIPIO 

En las dos Oltimas décadas, la población urbana del pafs 
pasó del 50 al 66X. De los 76 millones de habitantes, el 32% se -
asienta en ocho Entidades federativas: Distrito Federal, Nuevo León, 
Baja California Norte y Baja California Sur, Sonora, Coahuila, Ta
maulipas y Sinaloa y generan el Sli del Producto Interno Bruto 
(PIB), en tanto que en otras 14 Entidades (Morelos, Nayarit, Quer! 
taro, Guanajuato, San Lufs Potosf, Puebla, Chiapas, Quinta Roo, Mi 
choacán, Guerrero, Zacatecas, Hidalgo, Oaxaca y Tlaxcala) habita-
das por 40% de la población, se genera solamente 16% del P.I.B.* 

El crecimiento urbano en México no ha sido producto de -
una acci6n planeada y de una administración eficiente de los recu~ 

sos que inserte a los Estados, ciudades y regiones en un marco de 
equilibrio y racionalidad. La acelerada urbanización y la inequi
t~tiva concentración son producto de la migración de una población 
joven en busca de una mejora en sus niveles de vida; ello impacta 
obviamente la esfera de gobierno municipal al verse en la magna t~ 

rea de proveer mas y mejores bienes y servicios pQblicos que abso~ 
ben cuantiosos montos de inversión en infraestructura, operación y 
mantenimiento. 

Ante la imposibilidad de satisfacer adecuadamente la cr~ 
ciente demanda con fuentes propias de financiamiento, las autorid~ 
des se ven en la necesidad de solicitar apoyo del Gobierno Federal 
vfa subsidios y/o transferencias, ello no obstante que a través de 
las reformas al artfculo 115 Constitucional de febrero de 1983, se 

*Censo de Población y Vivienda lg8D, Instituto Nacional de Estadfstica, Geogr!_ 
ffa e lnfonn!tica. 
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busca propiciar que los Estados y Municipios dependan cada vez me
nos de los recursos provenientes de la Federaci6n. Un claro ejem
plo se presenta en la mayorta de las áreas urbanas y regiones del 
pats: en 1970 el 65º; de los recursos del Distrito Federal y su zo
na metropolitana provenían de fuentes locales; para 1979 la propo~ 
ci6n se redujo al 30~. por lo que la Federaci6n tuvo que transfe-
ri r el 70. restante. 

Cabe señalar que el deterioro de las Finanzas POblicas -
locales no se debe exclusivamente al acelerado aumento de la dema~ 
da, sino además a otros factores de carácter administrativo que;~ 
clden negativamente en sus sistemas recaudatorios, o bien, producto 
de la irracional distribuci6n de los asentamientos humanos en el -
territorio nacional y de la constante elevaci6n de los costos en -
la provisiOn de los servicios más elementales a la poblaci6n. 

l. SU IMPORTANCIA COMO ItlSTRUMENTO DE DESARROLLO 

El sistema financiero tiene u~ papel médular en el apoyo 
al procaso de desarrollo de cualquier sistema econ6mico. El uso -
de la moneda y el crédito han sido una señal inequtvoca de progre
so y modernidad de lo~ pueblos para facilitar el intercambio de -
bienes y servicios entre los habitantes de una comunidad. Como -
tal, el nivel de desarrollo o crecimiento de una comunidad puede -
medirse por el grado de avance y eficiencia de sus instituciones -
crediticias. Mientras más y mejores servicios preste el sistema -
financiero, mayor es la generaci6n de ahorro y, consecuentemente, 
más amplio el volumen de la inversi6n, la generaci6n de empleo y -

el bienestar de la sociedad. 
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Un sistema financiero organizado alrededor de un sistema 
bancario eficiente, permite obtener congruencia entre el destino -
del crédito y las prioridades determinadas en los planes y progra
mas del Gobierno Federal, Estatal y Municipal. 

No obstante, tradicionalmente la Banca y el Crédito han 
constituido mecanismos de intermediación financiera cuyas relacio
nes se han normado bajo criterios patrimonialistas, es decir, bajo 
las leyes de la oferta y la demanda, lo cual coincide con el enfo
que de la EconomTa Clásica cuyos postulados mAs importantes son: 

- la implantación de un programa mtnimo de Gasto Público 
- la eliminaciOn de los empréstitos como una forma anor-

mal de financiamiento, y de los subsidios 
- la inconveniencia de crear empresas del Estado. reser

vando el servicio de la banca y el crédito exclusiva-
mente a los particulares 

- el establecimiento del librecambismo y 
- la no injerencia del Estado en la formación de monopo-

lios financieros por parte de los particulares 

En el plano financiero, tal es el esquema del liberalis-
mo econ6mico y que en México aún cuando la banca privada ha ma-
nejado el servicio del crédito de manera concesionada, éste no ha 
operado con la eficiencia requerida. Lo cierto es que la Banca se 
ha caracterizado por constituirse en una Banca Comercial más alej~ 

da de la idea de una Institución de Desarrollo. 

A partir de septiembre de 1982 se considero necesario r~ 
formular el prayecto de desarrollo del pats con base en el control 
de la banca y el crédito por parte del Estado, as~ como la medida 
del control genera) izado de cambios para remediar. de manera rad! 
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·cal, las deformaciones del sistema financiero provocadas por la -
irrestricta libertad en los criterios de distribuciOn del cr~dito 

y en la fijaciOn de las tasas de interés bancarias impidiendo, en 
consecuencia, verdaderos alcances en los diversos proyectos indus
triales y agropecuarios. 

Esta visión que corresponde a la concepción moderna de -
las Finanzas Públicas, se apoya en la idea de una banca pOblica y 
en la polftica de subsidios y de fomento a los proyectos producti
vos como parte esencial del ejercicio del Gasto Público. 

No es propósito de la presente investigaciOn debatir so
bre la justificaciOn polftica y ética de la nacionalización banca
ria o los aspectos de caracter técnico-operativo que ha implicado, 
asf como tampoco cuestionar los alcances de la medida con relación 
a los objetivos prefijados. Antes bien, se orienta a señalar los 
aspectos relevantes de la evolución de la banca y el crédito a fin 
de comprender la configuración actual de los diversos instrumentos 
de financiamiento públicos y su incidencia en la realizaciOn de -
los planes, programas y proyectos estatales y municipales. 

En Oltima instancia, resulta importante afirmar q~e si -
el Estado tomó 1a decisión de suplantar a los particulares en el -
manejo del crédito pOblico, es menester que éste sea capaz de con
cebir y operar una Banca de Desarrollo, es decir, una banca orien
tada a la transformación global lo cual implica no sólo modificar 
y corregir los graves vicios de nuestra estructura productiva, si
no ademas, transformar la calidad de las relaciones entre el capi
tal y el trabajo, entre crecimiento económico y justicia social, -
la expansión industrial y la defensa del medio ambiente, en fin, -
una banca al servicio de las grandes prioridades nacionales y al -
consumo de productos que eleven la calidad de vida de la población 
media. 
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2. DESARROLLO Y EVOLUCION 

A partir de la segunda década del presente siglo, el si~ 

tema crediticio ha venido siendo utilizado por el Estado Mexicano 
como un instrumento de Polftica Monetaria y de desarrollo para la 
canalizaci6n de recursos financieros, adem5s de las polfticas de -
gasto pOblico y los subsidios. 

De esta manera, las facultades económicas del Estado de 
asumir la conducción directa de las actividades ligadas a la pro-
ducci6n de bienes y servicios ha implicado un proceso de ordenamie~ 
to financiero del Sector POblico incluyendo, como elemento indis-
pensable, la actualizaci6n de la Banca Pública sobre todo por lo -
que se refiere a la congruencia en la inversi6n de los planes a m~ 
diana y largo plazo, considerados estrat~gicos y que pueden orien
tar a la economfa en beneficio del sector social -fundamentalmente
para provocar el estfmulo de otras actividades, entre las que dest~ 
ca el dotar de infraestructura social a la poblaci6n. 

En este contexto, el Gobierno Federal en 1926 radicó en 
el Banco de México el primer Fondo de Fomento, creando asf el pri
mero de un conjunto de mecanismos especializados con el fin de es
timular la inversi6n del sector privado dirigido a expandir cier-
tas actividades prioritarias; paralelamente a la creaci6n de nume
rosas instituciones bancarias y como aspecto relevante de su evol~ 
ci6n, en 1g57 se empieza a prever la necesidad de integrar en ins
tituciones especializadas las diversas tareas de dep6sitos, ahorro, 
financieras e hipotecarias. 

No es sino hasta 1976 cuando se regula formalmente el e~ 

tablecimiento y operaci6n de los Bancos Múltiples, es decir, aqué-
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llos que operan los diversos instrumentos de captaci6n de recursos 
a plazos Y en mercados diferentes, ofreciendo a su clientela serv! 
cios financieros integrados incluyendo crédito a diferentes plazos; 
esta acci6n fue precedida por la fusi6n de bancos con diferentes -
especialidades. 1 

El lo. de septiembre de 1982 se produce la nacionaliza-
ci6n bancaria que suponfa la expropiaci6n de los bancos privados y 

cuyo proyecto de Ley Reglamentaria del 30 de noviembre de 1982, e~ 
tablecfa de manera m4s precisa la función -de las ahora llamadas S~ 
ciedades Nacionales de Crédito- de canalizar recursos de acuerdo -
con los planes de gobierno. Los bancos serfan parte del Sistema -
Nacional de Planeaci6n y, en particular, las instituciones de Ban
ca de Desarrollo prestarfan el Servicio POblic~ de Banca y Crédito 
acorde a los objetivos y prioridades del Plan Nacional de Desarro
llo y, en especial, al Programa Nacional de Financiamiento del De
sarrollo, de acuerdo a los Programas Sectoriales y Regionales y a 
los Planes Estatales y Municipales para promover y financiar las -
actividades y sectores que le son encomendados en la presente Ley. 

Respecto de la estructura de capital, establecfa los lf
mites porcentuales totales de las tenencias de las acciones fuera 
del Gobierno Federal, las de serie B no m4s del 34% del total. Fi 
ja en l~ del total los límites maximos de tenencia individual (s6-
lo de nacionales) dentro de ese 34% y señala qui~nes pueden adqui
rirlas buscando la diversificaci6n individual y geogr4fica de sus 
tenedores. 

En el reng16n que nos ocupa, la macrocefalia que hoy ca
racteriza el territorio nacional ha provocado que la disponibili-
dad financiera para llevar a cabo obras de infraestructura y servi 
cios pOblicos tienda a concentrarse en los centros urbanos m4s im-
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portantes del pafs, ocasionando déficits considerables en la cabe~ 
tura de los mismos hacfa los poblados rurales. 

Asimismo, es coman que las inversiones destinadas a pro
yectos de investigaciOn cientffica y tecnolOgica, aan cuando revi~ 
ten una alta rentabilidad social, no han sido lo suficientemente -
expandidos por carecer de mecanismos adecuados de canalizaciOn de 
recursos y recuperaciOn de fondos que les hace incompetentes en el 
mercado financiero. 

En este sentido, la polftica de financiamiento del desa
rrollo regional, estatal y municipal reviste importancia real no -
sOlo desde el punto de vista del origen de los recursos para inve~ 
siOn, es decir, monto y fuente, sino también la manera de asegurar 
que este financiamiento una vez obtenido, fluya efectivamente ha-
cfa las actividades que son prioritarias en funci6n de los objeti
vos de bienestar social de la regi6n, Estado y/o Municipio. 

Como respuesta a lo anterior, el Gobierno Federal ha de~ 
tinado un grupo de apoyos financieros en las Instituciones Nacion~ 
les de Crédito, mediante los cuales los Ayuntamientos pueden cap-
tar recursos a través de préstamos ya sea con cargo a sus ingresos 
propios -impuestos, productos, aprovechamientos y participaciones
º bien, con la aportaci6n o contribuci6n que los vecinos de la En
tidad deberan cubrir. 

La creaci6n del Banco Nacional de Obras y Servicios PO-
blicos en lg33 obedeciO a la necesidad del Estado -dada la aguda -
escasez de recursos humanos y materiales en la provincia- de raci~ 
nalizar y hacer una mejor disposici6n de los recursos a su alcance, 
casi siempre concentrados en la Capital de la RepOblica. 
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Actualmente, después de haber experimentado profundas m~ 
taciones en su estructura y formas de operación, BANOBRAS está ca
pacitado para financiar cualquier obra o servicio pGblico que pro
duzca directa o indirectamente ingresos para pagar su costo y que 
sean socialmente necesarios; por lo tanto, sólo quedan fuera de la 
posibilidad de ser financiados aquéllas obras que sean suntuarias 
o socialmente estériles. Ast lo establece la Ley Orgánica del Ba~ 

co en su artfculo tercero " ... tendrá por objeto promover y finan-
ciar actividades prioritarias que realicen los Gobiernos Federal, 
del Distrito Federal, Estatales, Municipales y sus respectivas En
tidades PGblicas paraestatales y paramunicipales en el ámbito de -
los sectores de desarrollo urbano, infraestructura y servicios pQ
blicos, vivienda, comunicaciones y transportes y de las activida-
des del ramo de la construcción". 2 

Al reconocerse la debilidad financiera de la gran mayo-
rfa de las Haciendas Públicas Municipales es preciso destacar las 
reformas a la fracción Octava del Arttculo 117 Constitucional, pr~ 

sentadas ante el Congreso Permanente Ordinario de la Legislatura -
corresp~ndiente a la Administración del Licenciado José L6pez Por-
tillo lg76-l982. Dicha reforma deja de lado el criterio que 
habfa predominado de que los créditos ~e podrtan obtener siempre -
que fueran para obras autorrecuperables. La reforma a la Fracción 
Octava del 117 sostiene un nuevo concepto de inversión pOblica pr~ 
ductiva y hace caso omiso de criterios utilitaristas inmediatos y 
de recuperación propia; es decir, dada la naturaleza de las obras 
pQblicas no es factible medir su productividad cuantitativamente, 
antes bien a través de éstas se facilita el tránsito y movimiento 
de las actividades económicas del Municipio, Estado o Región de -
una forma armónica y que, a la vez, sirve de sólida estructura so
bre la que estas actividades pueden apoyarse. 

Las citadas reformas, acción sin precedente en la histo-
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ria de la economfa municipal, adquieren capital importancia toda -
vez que en el anterior esquema de funcionamiento del sistema finan 
clero, el otorgamiento del crédito estaba fntimamente vinculado -
con las garantfas que pudiera ofrecer ei acreditado, con lo que el 
apoyo crediticio discriminaba los proyectos que aan siendo renta-
bles, carecfan de los requisitos necesarios. 

En la nueva circunstancia, es factible que el Sistema -
Bancario Nacional opere con menores garantfas y extienda los bene
ficios del crédito a la InstituciOn Municipal y a los campesinos y 
ejidatarios de bajos ingresos, siendo necesario para asegurar su -
adecuada rentabilidad y recuperaci6n, el apoyo a los acreditados -
mediante la supervisiOn y asesorfa t~cnica en los proyectos. 

La facultad concedida a los Municipios y Entidades Fede
rativas para contratar financiamientos destinados a inversiones p~ 
blicas socialmente productivas, se inscribe en el propOsito de lo
grar la firmeza financiera de sus Haciendas para que puedan llevar 
a cabo con recursos suficientes la prestación de los servicios pO
blicos que la comunidad le ha encomendado. 

Cabe puntualizar que en cumplimiento con los objetivos y 
lineamientos que persigue el Plan Nacional de Desarrollo y, en es
pecial, los Planes de Desarrollo Estatales, el Banco ha abierto 11 
neas de crédito con casi todos los Gobiernos de los Estados los -
que, a su vez, han concertado con los Ayuntamientos diversos conv~ 
nios de asistencia y colaboraciOn para la realizaci6n de obras pO
blicas de indiscutible necesidad social. 
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3, LOS PROGRAMAS DEL SECTOR PUBLICO Y SU FINANCIAPIIEHTO 

El Sistema Nacional de Planeaci6n Democrática busca cooI 
dinar las acciones que, en materia de planeaci6n del desarrollo, 
corresponden a las dependencias y entidades del sector pOblico y a 
las Entidades Federativas para fortalecer la capacidad de los tres 
6rganos de gobierno: federal, estatal y municipal. 

La Ley de PlaneaciOn que fundamenta jurfdicamente al Si~ 

tema Nacional de Planeaci6n Democrática sienta las bases de su in
tegraci6n y funcionamiento, y la participación de los diversos se~ 
tores sociales en la elaboración del Plan Nacional de Desarrollo y 
sus programas. 3 

Asf, el Plan Nacional de Desarrollo como el instrumento 
que fija los grandes objetivos nacionales y las prioridades en ma
teria de desarrollo econ6mico y social, indica los programas y su -
contenido en el contexto del S.N.P.D., mismo que define el establ.!t 
cimiento de los programas sectoriales, institucionales, regionales 
y especiales de mediano plazo y los Operativos, de corto plazo que 
son los Programas Operativos Anuales. 

Dentro de los programas especiales se encuentra el Pro-
grama Nacional de Financiamiento del Desarrollo tP.N.F.D.), cuya -
elaboraci6n es responsabilidad de la Secretarfa de Hacienda y Cré
dito POblico. 

3.1. EL PROGRAMA NACIONAL DE FINANCIAMIENTO DEL DESARROLLO 

Como expresi6n financiera del Plan Nacional de Desarro-
llo, este programa representa un esfuerzo de planeación a mediano 
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plazo al establecer los lineamientos, objetivos y metas de la poli 
tica de financiamiento para el perfodo 1983-1988. Constituye el -
instrumento b!sico que coordina las acciones que, en materia de fi 
nanciamiento del desarrollo, realizan las dependencias y entidades 

.. de la AdministraciOn PGblica Federal y, en especial, las del Sec-
tor Financiero. 

EL PROGRAMA OPERATIVO ANUAL DE FINANCIAMIENTO 

En apego a la Ley de PlaneaciOn se elaboro el Programa -
Operativo Anual de Financiamiento (POAF), que establece la instru
mentaciOn ~el Programa Nacional de Financiamiento del Desarrollo, 
al incluir los aspectos administrativos y sustantivos de la polfti 
ca de financiamiento que permitan su congruencia con los programas 
operativos de los distintos sectores. 

Rige adem!s, todas las actividades del Sector Financiero 
y de las entidades coordinadas y sirve de base para la integraciOn 
de los anteproyectos de presupuesto anu~l. 4 

La po11tica de financiamiento del desarrollo como ámbito 
de la polftica econOmica, ha venido procurando que los procesos de 
generaciOn, asignaciOn y canalizaciOn de recursos sean congruentes 
con los objetivos de la estrategia econOmica y social, es decir, -
busca un equilibrio adecuado entre los recursos disponibles y aqu! 
llos canalizados para sustentar la producciOn, los objetivos de ma
yor rentabilidad social y la expansiOn econOmica. (Ver cuadro 6) 

De esta manera, el Programa Operativo Anual de Financia
miento especifica la adecuaci6n de las disponibilidades con los r~ 
querimientos financieros globales de los distintos programas sectQ 
riales, regionales y especiales. Es decir, precisa los objetivos 
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Y metas de la estrategia de financiamiento del desarrollo duran
te el año en cuestión y define las polfticas del sector financie
ro, los programas internos de cada dependencia y entidad, las ac
ciones concretas, los responsables de realizarlos y los recursos 
asignados. 

El Programa Operativo Anual de Financiamiento se const1 
tuye entre otros elementos, por la programación global del finan
ciamiento para el desarrollo, que se articula con el P.N.D. y con 
los Programas Operativos Sectoriales. 5 

En la programación global que se realiza en estrecha -
coordinación con otras dependencias de la Administración POblica 
Federal -en especial con la S.P.P.- se definieron a nivel macroe
con6mico, los parametros y metas de generación, asignaci6n y can~ 

lizaci6n de recursos disponibles tanto para la economfa en su con 
junto como para el sector público en particular. 

De esta forma, se racionalizan y asignan los recursos -
financieros que requieren los programas sectoriales y el Sector -
POblico para su operación. Ademas, se establecen en forma coord1 
nada, los recursos financieros que deber§n canalizarse a los Est~ 
dos y a los sectores social y privado. 

La programación global del financiamiento incluye e in
tegra diversos componentes que orientan el POAF, entre los que -
destacan: el anteproyecto de la ley de ingresos, ~1 anteproyecto 
del presupuesto de egresos, el programa de ingresos del sector p~ 
raestatal, el programa de deuda pOblica, los programas financie-
ros de la banca y fideicomisos de fomento y de la banca múltiple. 6 

La Ley de Ingresos de la Federaci6n contiene especffic~ 
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ciones para la orientaci6n de las polfticas de ingresos, estfmulos 
fiscales, precios Y tarifas del sector pQblico, financiera, maneta 
ria, crediticia Y deuda pOblica, asf como la definici6n de los 1ni 
trumentos de cada una de ellas para su ap11caci0n. 

La integración de esta Ley debe atender los lineamientos 
de la polftica de financiamiento que propone la estrategia de des~ 
rrollo del P.N.D., para asegurar que sea congruente con los recur
sos financieros disponibles y las necesidades de financiamiento de 
los proyectos de inversión y gasto corriente. 

El Presupuesto de Egresos de la Federación expresa finan 
cieramente los programas de la vertiente obligatoria, especifica -
las metas y responsables de su ejecución tomando·en conslderaci6n 
las pol fticas de gasto pObl ico que fija el Ejecutivo Federal, las 
pol1ticas y directrices del Programa Anual Global del Sector PObli 
co Federal, las evaluaciones de las realizaciones ffsicas y activi 
dades financieras del ejercicio anterior, el programa financiero -
que elabora la Secretarfa de Hacienda y Cr~dito POblico, los acuer 
dos de concertación con los sectores social y privado, los conve-
nios de coordinaci6n con los gobiernos estatales y las pollticas y 

directrices establecida$ en los Programas Operativos Anuales preli 
minares. 

3.2. EL PROGRAMA OPERATIVO ANUAL DE fINANClAMlENTO y EL c.u.D. 

Para lograr coordinaciOn con las Entidades Federativas -
en materia de financiamiento, el Programa Operativo Anual de Finan 
ciamiento se apoyara en la ce1ebraci0n de los Convenios Unlcos de 
Desarrollo. 
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De igual forma, las actividades relacionadas que desarrQ 
llen los sectores social y privado ser4n objeto de convenios de -
concertación. 

El Convenio Unico de Desarrollo (CUD) constituye el ins
trumento operativo para la realización de las acciones conjuntas -
de la Federación y los Estados, dentro del cual se incorporan com
promisos para que los ejecutivos estatales promuevan la creaci6n -
de los Sistemas Estatales de Planeaci5n Democr~tica, y se fortale~ 
can los Comités Estatales de Planeaci6n para el Desarrollo, como -
6rganos de coordinación con el Sistema Nacional de Planeación OemQ 
crattca. 

Para la aplicaciOn de la estrategia de descentralizaci6n 
dentro del CUD se precisa: 

- una mayor cobertura de acciones y programas a descen-
tralizar. 

- los compromisos especfficos para que el Gobierno Fede
ral transfiera a cada entidad, y con la supervisión de 
ésta a los Municipios. servicios de educación, salud 
pOblica y agua potable, entre otros y 

- una estrategia de fortalecimiento municipal mediante -
la cual los Gobiernos Federal y Estatal se comprometen 
a coordinar sus acciones con las autoridades municipa
les. 

3.3. lfNEAS Y AREAS PROGRAl'ATICAS 

Los Programas Federales, Sectoriales y Regionales que 
operan a través de financiamiento, orientan fundamentalmente sus -
acciones hacia tres lineas programaticas: productiva, social y de 



apoyo. 7 

El !rea program!tica productiva.- Se caracter!zan por 
ser de alta prioridad social para las comunidades y -
otras organizaciones qui!nes participan en su constru~ 
ciOn, manejo, administraci6n y operaci6n posterior. -
Las lfneas program!ticas son las siguientes: apoyo a 
la agricultura de temporal, incremento y capitaliza-
ciOn de la agricultura de riego, fomento a la activi
dad agropecuaria y promoc16n a la actividad agro-indu~ 
trial. 

El .!rea program4t1co-socia1.- Incluye las lfneas prE_ 
gram!ticas que de manera directa buscan mejorar las -
condiciones de vida de la poblac16n rural: abasto po
pular y acopio. desarrollo comunitario, educac16n y -

salud. 

El !rea program.1t1ca de apoyo.- Se orienta a. resol-
ver aspectos que han _sido limitativos al desarrollo -
de la reg16n, buscando su equilibrio. Se incluyen -
las líneas program!ticas que buscan apoyar el desarrE_ 
lle de la infraestructura necesaria tanto para la pr.!!_ 
ducci6n como para el bienestar social, asf como al -
rescate y difusi6n de tecnologfas apropiadas: comuni
caciones, transportes e fnvestigac16n y desarrollo -
tecno16gicos. 

Las asignaciones presupuestales para la realizaci6n de 
dichos programas deben tomar en consideraci6n la configuraci6n -
que el Convenio Unico de Desarrollo d! a las inversiones pOblicas 
de la regi6n. Cabe aclarar que la gesti6n de dichas inversiones, 
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una vez terminadas las obras, son factibles de determinarse por -
la organización económica -en el caso de las zonas o Municipios -
rurales- por los campesinos, determinSndose ademas, una polftica 
para el capital fijo de las inversiones y para el capital de org~ 
nización que requiere la gestión de la inversi6n productiva, so-
cial o de apoyo. 

La ejecución de las obras y la prestación de los servi
cios públicos que desarrollan los Programas Regionales a través -
de la descentralización de las inversiones y gastos federales al 
Ejecutivo Estatal, podrSn realizarse con fondos provenientes de -
los presupuestos de egresos de la Federación, del Estado, con los 
empréstitos que otorguen al mismo las Instituciones Nacionales de 
Crédito, los fondos permanentes de fomento económico constitufdos 
por el Gobierno Federal y con las aportaciones que, en efectivo o 
en especie, hagan los sectores social y privado. 

EL PROGRAMA NACIONAL DE DESARROLLO RURAL INTEGRAL Y SU FINANCIA-
MIENTO. 

En el marco del Convenio Unico de Desarrollo, a través 
de los Comités Estatales de Planeaci6n para el Desarrollo (COPLA
DES), el PRONADRI incorpora la participaci6n y responsabilidad -
conjunta del Gobierno Federal y de las Entidades Federativas en -
el desarrollo de las actividades productivas y de bienestar social. 

En ese contexto, el Sistema Bancario Mexicano canaliza 
recursos financieros en apoyo al sector y aplica los subsidios p~ 
ra el- fomento de las actividades agropecuarias en las regiones de 
mayor deterioro económico. 

La Banca de Desarrollo, los Fideicomisos y las Asegura-
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doras operan en forma complementaria para fomentar las actividades 
forestales, agrfcolas y de vivienda rural en los Smbitos regional• 
estatal. 

El financiamiento de Tos programas de desarrollo regio-
nal que se efectOe total o parcialmente con fondos provenientes -
del Presupuesto de Egresos de la Federaci6n, deber§ instrumentarse 
con apego a la normatividad establecida en materia presupuestal y 
bajo cualquiera de las formas que aparecen en el Cuadro No. 7. 

3.4. MECANISMOS DE FINANCIAMIENTO 

En lfneas anteriores se habTa senalado que cuando se re
currfa al financiamiento externo, el Congreso de la Uni6n sentaba 
las bases para la celebración de empréstitos a través de la Ley G~ 
neral de Deuda POblica, reglamentarla de la fracci6n VIII del art.!_ 
culo 73 Constitucional y las que anualmente pueda establecer la -
Ley de Ingresos de la FederaciOn, en cuyo artfculo 2o. destina los 
montos de estos empréstitos para el financiamiento del Presupuesto 
de Egresos de la Federaci6n. Asimismo, el artfculo 10 de la Ley -
de Presupuesto, Contabilidad y Gasto POblico Federal expresamente 
ordena que s6lo se podr&n concertar créditos para financiar progr~ 
mas incluidos en Jos presupuestos de las entidades a que se refie
ren las fracciones III, IV, VI y VII del artfculo 20 de la misma -
ley, programas que previamente tendr!n que ser aprobados por la S~ 

cretarfa de Programaci6n y Presupuesto e incluidos en el Presupue~ 

to de Egresos de la Federaci6n. 8 

La Comisi6n de Gasto-Financiamiento es el 6rgano que a -
través de la participaci6n de la S.P.P., S.H. y C.P. y S.E.C.O.G.
E.F., se orienta a definir el origen de los recursos de cada pro--
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grama y todos aquéllos en su conjunto. En términos sfmples, deteL 
mina los recursos que se necesitan, de donde provienen, qué propoL 
ciOn tendr! su orfgen en recursos propios u ordinarios del gobier
no y cu!les de ellos requerir! financiamiento por la vfa del ende~ 

damiento y, finalmente, la manera de distribuir los recursos credi 
ticfos disponibles entre las necesidades de financiamiento de to-
dos los programas del Sector POblico Federal. 

Los Programas Federales, Sectoriales y Regionales son -
susceptibles de financiarse externamente a través de los préstamos 
que, en forma directa o a través de las Instituciones de Banca de 
Desarrollo, canalizan los organismos financieros internacionales -
tales como, el Banco Interamericano de Desarrollo, el Banco Inter~ 
mericano de Reconstrucci6n y Fomento, la AsociaciOn Internacional 
de Fomento, el Banco de Export~ciones e Importaciones, la Agencia 
para el Desarrollo Nacional, etc., mismas que tienen definidas po
lfticas fundamentalmente de fomento econ6mico, orientadas hacfa el 
financiamiento de grandes obras productivas, ciudades medias o ha
cfa el equipamiento industrial. 

De esta manera, se destina al Gobierno Federal financia
miento extraordinario a través de la Secretarfa de Hacienda y Cfe
dito POblico, para que éste haga frente a sus compromisos de gasto 
y amortizaci6n de deudas con el exterior, y/o por descensos en las 
corrientes de divisas y aumentos en el costo del dinero. 

A través de la Banca de Fomento, se orientan recursos a 
las Secretarfas de Estado y, vfa el aval que le otorgan como gara~ 
te ante los acreedores del exterior, los organismos descentraliza
dos y empresas de participaci6n estatal pueden obtener créditos e~ 
ternos. 
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3,5, EL SISTEMA BANCARIO Y LA POL!TICA DE FINANClAMIENTO INDUS-
TRIAL. 

La polftica de financiamiento a la industria se ha consl 
derado elemento fundamental de fomento dadas las limitaciones exi~ 
tentes para acceder al crédito interno y externo. 

El Sistema Bancario canaliza asf, crédito preferencial -
bajo criterios de rentabilidad económico-social de los proyectos -
de desarrollo y, los intermediarios financieros no bancarios. a -
través de inversiones de capital que efectOan los particulares o -
extranjeros, aportan capital de riesgo a efecto de vincular el fi
nanciamiento a los programas globales de fomento del sector pQbli
co o privado. 

La Banca de Desarrollo a través de NAFlNSA y el Banco N~ 
cional de Comercio Exterior, destina financiamiento a la industria 
paraestatal; los Fondos y Fideicomisos de fomento existentes comp~ 

tibilizan su especialización con los lineamientos de esta polftica 
y la Banca MOltiple apoya la creación de empresas industriales en 
actividades prioritarias, aportando capital de riesgo y especiali
z~ndose regionalmente en las distintas ~reas prioritarias.g 

Asf, mientras la Banca de Desarrollo posibilita la comp~ 

tibilidad de las acciones entre la Federación y los Estados, al -
proveer el financiamiento vinculado a la ejecución y operación de 
obras y prestación de servicios; el financiamiento que destina el 
Gobierno Federal a través de la Banca MOltiple induce el comporta
miento de los sectores social y privado, con objeto de que hagan -
congruentes sus acciones con lo ~repuesto en el Plan Nacional de -
Desarrollo y sus Programas. (Ver Cuadro No. 8) 
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Al respecto, se ha visto que los programas y las polfti
cas de financiamiento presentan una marcada orientaci6n al sector 
industrial, en menor medida a la expansiOn del sector servicios y, 
en franca desatenci6n de los programas agropecuarios. 

De acuerdo a las cifras. del Banco de Ml!xico, la distrib!! 
ci6n del crédito segOn la actividad econOmica en 1985, report6 pa
ra el sector gobierno e industrial, el 41% y el 20.2% del total, -
respectivamente. El 17.6% fue absorbido por el rengl6n de servi-
cios, actividades agropecuarias y vivienda de interés social. El 
restante 213 se canaliz6 al comercio. Asimismo, el destino de los 
fondos internos de la Banca de Desarrollo a los Gobiernos Estata-
les y Municipales, representaron a diciembre de 1985 el 0.18% con 
relaci6n al Producto Interno Bruto (PIB). por lo que hace a la Ba_!! 
ca Comercial, la proporcHin fue de D.14%. 10 

Por ello, resulta obligado cuestionar si efectivamente -
la generalidad de los Municipios Mexicanos, habida cuenta de sus -
caracter1sticas rurales o semiurbanas, pueden tener acceso a los -
beneficios que la polftica de financiamiento -a través del Sistema 
Bancario Nacional y de los Fondos y Fideicomisos de Fomento- hace 
posible. 

Es evident.e que los beneficios alcanzan sOlo a aqu~llos· 

Estados y Municipios que cuentan con una relativa infraestructura 
industrial y siempre que se trate de proyectos prioritarios y re_!! 
tables. 

El Cuadro número 9 revela que Gnicamente tres Entidadés 
Federativas: México, Jalisco y el Distrito Federal alcanzan una -
participaci6n importante en la distribuci6n de establecimientos -
de la industria mediana y pequeña, y que el D.F. concentra seis :
veces mas que el promedio, conformado por Puebla, Michoac4n, Gu!_.. 
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~AHTICIPACJON POHCENTUAL DE LA INDUSTRIA MEDIANA Y PEOUE~A EN ENTIDADES FEDERATIVAS SELECCIONADAS 
.... ___ . -·----- __ . ·------- ___ ----- ___ -------------( CUADR.E_~O, 9) 

DISTRITO FEDERAL 

l"E:XICO 

JALISCO 

VERA CRUZ 

PLEBLA 

MIO-OACAN 

GLIANAJLIATO 

SAN LUIS POTOSI 

NUEVO LEON 

OAXACA 

YUCA TAN 

TA'V\UL!PAS 

TLAXCALA 

GUERRERO 

ZACATECAS 

TOTAL 

29 136 
10 037 

9 261 
6 034 
5 714 
5 319 

5 155 

5 085 

4 5CXJ 

3 851 
2 9E8 

2 392 

2 2f9 

2 275 

1 828 
~ ffii 

(.) ( .. ) 
24.6 '?8.0 
8.5 ~.(1 

7.8 CJ9.0 

5.1 99.0 

4.8 99.0 

4.5 99.6 

4.3 99.0 

4.3 99.5 
3.8 97.0 
3.2 99.6 
2.5 ~.5 

2.(l gp,, n 

1.9 99.n 
1.9 99.7 
1.6 99.9 

8).8 

(.) ( .. ) 
3111 419 17.6 61,(1 
122 823 1.1 115.n 
gn 0'25 5. 3 78.0 

22 826 1.3 36.0 
38 166 
18 1!60 

35 031 
16 036 

56 2CXi 

2.2 59.0 
1.1 70.0 

2.1 77.0 
1.0 57.0 

3.3 42.0 
10 741 íl,6 63.0 
19 574 1.1 73.0 
18 L!.12 1.1 61.n 

C) 270 0,5 

5 fjgn (1,3 

2 179 (1,1 
756 l?E8 44. 7 

Ei',f1 

6/l,O 

43.7 

VALOR AGREGAOO 

(1) 

26 929 

13 361 

4 936 

689 
2 935 

633 

1 474 
366 

5 153 

352 
639 

l fXV.! 
l!E'2 

153 

(*) ( .. ) 

15,n 48.0 

7,(1 37,0 

3.0 43.0 
0.4 10.0 
2.0 46.0 
0.3 47.0 
1.0 53.0 
0.2 22.0 
3.0 26,0 

0.2 52.0 
(1,3 48,íl 

l,í) 16,0 

0.3 58.(l 
0.1 4~,(J 

979 0.5 85.3 
61 046 34.3 

(•) % DE LA INDUSTRIA NACIONAL (118 643 ESTABLECIMIENTOS) EXCLUYE ACT!Vltl'Ul:S EXTRACTIVAS 
(••) % TlE LA INil..ISTRIA DE LA ENTIDAD, (1) MILLONES DE PESOS 

FUENTE, X CENSO INDUSTRIAL, 1976, S. P, P. 



najuato y San Luis Potosf. 

Por otra parte, se ha visto la conveniencia de que las 
Sociedades Nacionales de Crédito penetren en los mercados inter
nacionales de capital, consiguiendo financiamiento a largo plazo, 
desafortunadamente éste es muy escaso, en virtud de que los go-
biernos de los pafses de América Latina y, especialmente el nue~ 
tro, carecen generalmente de la capacidad financiera para respal 
darlos. Ademas, es comOn que los términos de estas operaciones 
financieras no sean dados a conocer en forma suficiente. 

La realidad es que este tipo de préstamos presentan 
clausulas que obligan a comprar ciertas mercaderfas y a que éstas 
sean transpor.tadas, util 1zando los servicios de compañfas de tran~ 
porte y seguros del pafs que otorga el préstamo. Por el 1 o, serfa 
deseable que a nivel internacional se alentara a los organismos -
financieros a cambiar sus polftlcas crediticias, para no atar los 
créditos a determinadas compras, considerando que este tipo de -
contratos bancarios se rigen por el Derecho POblico, con respeto 
a la soberanfa de los pafses receptores y no en calidad de opera
ciones de tipo mercantil, como es frecuente. 

A nivel interno, el punto de partida consiste en saber 
el car!cter y la amplitud de las operaciones de fomento, segundo, 
conocer si las instituciones públicas financieras de fomento es
t3n dotadas del marco jurfdico suficiente y de los recursos hum~ 

nos y financieros para que puedan funcionar apropiadamente como 
instrumento de ejecuciOn de los sectores de actividad,_para recl 
bir y utilizar adecuadamente los recursos del extranjero. 

Asimismo, es menester que el Gobierno de la República 
ejerza una permanente vigilancia sobre las instituciones de fo-
mento cuidando que no se aparten de los objetivos, metas Y prio-
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ridades nacionales. 

En este sentido, debe analizarse la polftica de los ti-
pos de interés preferencial de los bancos de desarrollo, no s6lo -
en cuanto a su eficacia para mantener la viabilidad comercial de -
determinado proyecto de desarrollo, sino a la efectiva ejecuci6n y 
control de las asignaciones de inversiOn planeadas y, fundamental
mente, en funci6n de ampliar la cobertura de sus servicios a las -
regiones prioritarias y/o productores de bajos ingresos. 

La existencia de una polftica de ahorro-cr~dito regiona
lizada que promueva o mantenga el equilibrio regional, es fundamen 
tal en todos los pafses con sistemas bancarios ligados al pr~ 

ceso productivo y/o a las prioridades nacionales como el nuestro. 
La acci6n parece simple, entre mayor acceso se tenga al crédito, -
mayores posibilidades de observar aumento en la producci6n y cons~ 

cuentemente, mayor generaci6n de empleos se tendrá. 

No obstante, nuestro pafs enfrenta actualmente serias -
condicionantes derivadas del desorden creado por las crisis inter
nacionales de la moneda y de los energéticos, mismas que han tran~ 

tornado gravemente las economfas de los pafses menos fuertes y ca~ 

sado una inflaciOn acelerada y desempleo creciente. La deuda ex-
terna de México asciende a 98 mil millones de dólares. 11 

Los Estados y Municipios no podfan estar exentos de estas 
restricciones econOmicas, son precisamente estos niveles de gobie~ 
no los que ven seriamente afectados y limltados sus posibilidades 
y programas de crecimiento y cxpansiOn, al estar sujetos a ajustes 
severos de carácter presupuestal y en el financiamiento que, en -
condiciones normales, podrfan obtener para atender las necesidades 
que la sociedad civil le demanda. 
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Por las razones expuestas, si bien los recursos provenien 
tes del empr~stito p0bl1co constituyen una forma normal y no extr~ 
ordinaria que el Estado utiliza para obtener recursos, la orienta
ci6n de la po1ftica financiera deber§ tomar en consideraci6n la c~ 
yuntura polftlca, econ6mica y social que atraviesa el pafs, es de
cir, cana1izar los recursos para revitalizar y fortalecer ciertos 
sectores productivos de la economfa nacional, estabilizar los pre
cios y no permitir una inflaciOn acelerada, atendiendo los proyec
tos econ6micos y sociales. Su empleo sensato y racional debe de-
terminar un acrecentamiento de 1a riqueza nacional y no en sentido 
inverso. 

4. ~ BANCA DE DESARROLLO Y EL "UNICIPIO DE CIUDAD SERDAN 

La Ley Reglamentaria del Servicio POblico de la Banca y 
el Cr~dito establece las modalidades de las Sociedades Nacionales 
de Cr~dito en Instituciones de Banca Mdltiple e Instituciones de 
Banca de Desarrollo, previendo en ambos casos, su car4cter de De
recho POblico, con personalidad jur1dica y patrimonio propio. Las 
Instituciones de Banca de Desarrollo contaran con Leyes Org4nicas 
debi~ndo sujetarse los decretos correspondientes del Ejecutivo F~ 

deral, a lo que el Congreso de la UniOn disponga en dichos orden~ 
mientos. 12 

En este marco, la Banca de Desarrollo es definida como 
aqu~llas institucfones financieras p0bl1cas creadas por el Gobie~ 

no Federal con la expresa finalidad de prestar asistencia-f1nan-
ciera para el desarrollo de determinados sectores de la actividad 
econOmica. 13 Tal es el caso del Banco Nacional de Cr~dito Rural, 
el de Obras y Servicios POblicos, la Nacional Financiera, las in~ 

tituciones para la pesca, azocar, etc. 
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Asimismo, los Reglamentos Org!nicos y reglas generales -
de la Banca prevén dos tipos de aportaciOn patrimonial: los serie 
''.A" que pueden ser sucritos en todos los Bancos por el Gobierno F~ 

deral y que representan invariablemente el 66% del capital de la -
Sociedad, y 1 os de serie "B" que representan el 34% del ca pi tal -
restante y podr&n ser suscritos por aquéllas personas ffsicas o m~ 

rales que se ajusten a la Ley Reglamentaria del Servicio POblico -
de la Banca y el Crédito, estableciéndose la obligaci6n de regis-
tro en las Instituciones Nacionales de Crédito, los nombres y ten~ 

dores, inclusive a las Entidades de la Administraci6n POblica Fed~ 
ral, los Gobiernos de los Estados y los Municipios quiénes estar~n 

facultados para invertir en las Instituciones hasta el 5% del capl 
tal pagado por cada entidad bancaria, Institución de Banca MOlti-
ple, previa autorización de la Secretarfa de Hacienda y Crédito PQ 
blico. 14 

Esta nueva modalidad de inversi6n a través de la capta-
ci6n de bonos o certificados, si bien permite a los Estados y Munl 
cipios allegarse recursos extraordinarios o complementarios para -
atender las necesidades que su crecimiento demanda, se considera -
que su part1c1paci6n podrfa ser m4s elevada a fin de contar con r~ 
cursos adicionales de mayor monto que les procuraran menor dependen 
cia del crédito, hoy enormemente restringido. 

Como quedO asentado, dentro del proceso de racionaliza-
ci6n de la Banca se han reestructurado y liquidado algunas Instit~ 

ciones Nacionales de Crédito con el propOsito de obtener economfas 
de escala y de fortalecer su estructura financiera. En este con-
texto, también se ha promovido la desconcentraci6n de la Banca ~e
gional a través de los Comités Regionales Consultivos y de Crédito 
-siendo actualmente 500- mismos que, a fin de lograr mayor coordi
naci6n con las Sociedades Nacionales de Crédito, han integrado cin 
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co_comfsfones permanentes de crédfto sectorial, agropecuario y pe~ 

quero, industria mediana y pequeila, industrfa mayor, vivfenda y tu 
rismo. 15 -

Hecho importante fue la creaci6n del Consejo Nacional de 
Financiamiento para el Desarrollo, como medfo de Consulta para la 
formulaci6n del Programa Nacional de Financiamiento para el Desa-
rrollo. 

A rafz de estos cambfos, se dispuso a prfncipfos de lga4 
que la Banca de Desarrollo recibfera el 3~ de la captaci6n de la -
Banca MOltfple, mfsmo que se ha canalfzado en aras de lograr mayor 
eficfencia en la dfstrfbucf6n de los recursos. Además, se hace e~ 
tensfvo el sistema de encaje legal -que tiene establecido el Banco 
Central- a la Banca de Desarrollo, quedando sujeta a las mfsmas r~ 

glas aplicables a los dem~s bancos en la materfa. 

Esta medida si bien permite contar con mayores recursos 
al tener una nueva fuente de financiamiento, no es, sin embargo, -
garantfa para que la Instituci6n destine los recursos, en forma r~ 

gular, a atender las necesidades de las regiones, Estados y en me
nor medida, a los Municfpios, toda ·vez que el apoyo al Federalismo 
por parte del Sistema Bancarfo se constriñe a la participaci6n de 
algunas Instituciones de Crédito, tales como el Banco Nacional de 
Obras y Servicios Públicos, S.A., Nacional Financfera, S.A., etc. 
asfmismo, si consfderamos que el primero atiende proyectos destfn! 
dos al Sector Servicios, se puede afirmar que las posibilidades -
del Municfpio de Ciudad Serd~n de ampliar sus fuentes de financia
miento son a todas luces limftadas. 

Por lo anterior, serfa conveniente fomentar, ademas de -
la participacf6n de todo el Sistema Bancario fncluyendo las Insti-
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tuciones de Seguros y Fianzas, 1a incorporaci6n al régimen oblig~ 
torio del encaje legal, un caj6n especffico para el otorgamiento 
de creditos que financien proyectos de corto plazo en este Munici 
pi o. 

Ello no sOlo solucionarfa necesidades b~sicas apremian
tes de sus comunidades locales, sino que facilitarfa el cumpli--
miento de uno de los objetivos de la polftica crediticia de desee!!. 
tralizar los recursos; coadyuvarfa de manera directa a la eleva-
ci6n del nivel de vida local, al financiar obras autorrecupera--
bles de beneficio colectivo y trascenderfa los efectos meramente 
econ6micos, al fortalecer el pacto federal. 

En este orden de ideas, existe consenso en el hecho de 
que cualquier actividad estatal, salvo situaciones excepionales, 
precisa de recursos financieros complementarios para realizar sus 
funciones pOblicas. Las excepciones estan dadas en el caso de -
aquéllos Municipios autosuficientes, generalmente de pafses desa
rrollados que, no obstante que tienen una capacidad de crédito -
aceptables y se mantienen dentro de su lfmite legal de empréstito, 
se abstienen, en la mayorfa de los casos, de aumentar su deuda p~ 

siva por la naturaleza costosa del inter!!s, recurriendo a la pol.! 
tica de sufragar los gastos con los ingresos corrientes de sus h~ 
ciendas. 

o bien, el caso de los Municipios rurales de nuestro -
pafs, en los que las escasas funciones pOblicas se desempeñan ca
sí honor1ficamente, por carecer de los ingresos mínimos indispen
sables.* 

.. De acuerdo coa infonnac16n econ6mica de la Secretarfa de P
1

gr
8
ografmuaecien6ntrye Pre-

supuesto, el Ingreso Per C3pita en el Estado de Puebla a O 
40 y 60 mil pesos anuales. 
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De aht pues que la necesidad de financiamiento para el 
desarrollo de las funciones del Municipio de Ciudad Serd4n resul
te impostergable. toda vez que el nQmero de requerim~entos de in
versiOn para los servicios pQb~icos crece en forma geométrica. -
comparativamente a las posibilidades del erario estatal y del pr~ 

pio Municipio. 

4.1. LINEAMIENTOS PARA LA CANALIZACI!)H DE CR~JTOS BANCARIOS 

Hemos visto en capftulos anteriores que dada la insufi
ciencia de los ingresos ordinarios en el Municipio -impuestos, d~ 
rechos. productos, aprovechamientos y participaciones- para fina~ 
ciar su gasto pQblico, o bien para enfrentar el pago de gastos e~ 
traordinarios o imprevistos. éste se ve en la necesidad de obte-
ner recursos complementarios mediante la contrataci6n de créditos 
y empréstitos internos o procedentes del exterior, que significan 
pasivos a su cargo por el monto del capital que se le presto e im 
pl ican el pago de intereses sobre dicho capital. Los empr~stitos, 
préstamos o financiamientos bancarios, pueden ser por.su origen -
internos o externos. ~stos últimos son otorgados por las institu
ciones financieras internacionales, siempre que el Gobierno del -
Estado someta a la necesaria aprobaci6n del Congreso de la Uni6n 
la propuesta para celebrar empréstito. 

Bajo este concepto, es fundamental para el Municipio de 
Ciudad Serd4n definir con precis!On el tipo de financiamiento de
seable para atender los servicios pQblicos que gestiona directa-
mente, asf como el cúando ., bajo qué términos recurrir y pactar -
el endeudamiento. 

222 



4,2, EL MUNICIPIO DE CIUDAD SERD~N Y EL CR~ITO INTERNO 

Los proyectos de financiamiento bancario interno cuentan 
invariablemente con la anuencia del Gobierno del Estado que, a tr~ 

v~s de la garantla otorgada, respalda el cr~dito con la afectación 
de las partidas presupuestales que le corresponden por concepto de 
impuestos federales; es decir, la garant1a que éste otorga al Muni 
cfpio de Ciudad Serd!n est! avalada por la cantidad que del Presu
puesto Federal se asigne al propio Estado. 

En forma complementaria, el Ayuntamiento elabora u~ Pro
grama de Trabajo que presenta las caracterfsticas del proyecto de 
inversión que se pretende realizar, su factibilidad técnico-econó
mica y el impacto social que se espera lograr en términos de cobe~ 
tura del serv1cioy/o obra pQblica, mismo que es puesto a consider~ 
c16n del Banco de Desarrollo (BANOBRAS) para su estudio y, en su -
caso, aprobac16n. 

Partiendo de la consideración de que la Banca de Desarr~ 
llo no es, exclusivamente, un ente de intermediaciOn financiera, -
sino que esencialmente participa en la acumulación, movilizaciOn y 
uso eficiente del capital hacia los sectores prioritarios del pafs 
en los !mbitos estatales y/o municipales, serfa deseable que exis
tiera una aut~ntica retroalimentaciOn con dichos niveles de gobie~ 
no en materia de administraciOn, asistencia técnica y supervisiOn 
del proyecto y, por lo tanto, en la toma de decisiones; ello enri
quecer1a la importante función de beneficio social que cumplen es
tas Instituciones. 

Reflexionar sobre lo anterior, remite necesariamente a 
plantearse el que los préstamos contfnQen siendo un medio al que 
el Gobierno Federal puede recurrir para controlar indirectamente 
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las finanzas estatales. Ello s61o ha sido posible, toda vez -
que BANOBRAS tiene como misi6n fundamental la de proveer las nece
sidades de financiamiento de los Estados y Municipios. Adem!s de 
que los Estados est!n obligados a inscribfr en el registro de la -
Deuda POblica de la Secretarfa de Hacienda y Crédito POblico los -
préstamos susceptibles de comprometer sus participaciones federa-
les .16 

Este procedimiento pr!cticamente equivale a hipotecar -
sus ingresos, pues las Instituciones de crédito desean normalmente 
asegurarse que la Secretarfa de Hacienda y Crédito Público acepta
r! la inscripción de la deuda antes de conceder un crédito impor-
tante, ya que asf reciben todas las garantfas de recuperarlo. 

A ello se suma la exagerada lentitud a la que se enfren
tan los Ayuntamientos para la contratación de créditos, por los n~ 
merosos tramites que las autoridades municipales deben realizaran 
te las oficinas centrales de las instjtuciones financieras con re
lación al breve perfodo de la Administración Municipal, lo cual ifil 
pide cumplir con la eficiencia y oportunidad debidas los programas 
de trabajo trazados. Esta situación tiene un costo polftico muy -
elevado, en virtud de que el retraso de los tr!mites-se puede tra
ducir en una pérdida de credibilidad de los ciudadanos hacfa su -
Presidente Municipal, pues es frecuente que estos se comprometan -
ex-ante, pOblfca y polfticamente con la gente para la realización 
de una obra pQblica importante. 

Tocante al primer problema, citaré el CdSO de la expe-
riencia belga cuyo crédito comunal en el que el Municipio y las -
provincias son sus s6los accionistas y clientes, facilita a las -
entidades locales los medios financieros necesarios para la reall 
zación de su misi6n y les ofrece también con celeridad y en cond! 
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ciones ventajosas toda clase de servicios bancarios y garantfas s._!! 
plementarias, sobrepuestas a las ya prestadas por el Municipio y -
el Estado, lo cual permite a los Municipios individualmente o en -
grupos, poder efectuar créditos en condiciones favorables.17 

La realidad de nuestro Municipio de estudio hace poco 
factible implantar modelo similar por los bajos ingresos pOblicos 
y per c&pita que registra. 

Por otra parte, serfa deseable que la contrataci6n de -
créditos de la Banca POblica operase por medio de un aval diferen
te del que otorga el Gobierno del Estado. En este caso se limita
rfa el respaldo del Gobierno Estatal a aquél los Municipios que car~ 
ciendo de una fuente de ingresos estable, no garantizar4n el pago 
de los correspondientes intereses a las Instituciones de Banca de 
Desarrollo. Ello con el doble prop6sito de no comprometer los in
gresos federales de los Gobiernos Estatales haciéndolos menos de-
pendientes del Gobierno Federal y, por otra parte, evitarfa la so
bre protecci6n de los Estados a los Municipios fuertes, al fomentar 
les la responsabilidad de cumplir cabalmente con los compromisos -
por ellos contraídos. Cabe señalar qu~ lo anterior no lmplicarfa 
menoscabo de la necesaria aprobación del Congreso Local. 

En el segundo aspecto, BANOBRAS cuenta en su actual es-
quema de desconcentraciOn con Delegaciones Regionales de Banca de 
Fomento, con la expresa finalidad de prestar servicios complement~ 
rios a los entes de servicio pOblico a través del otorgamiento de 
créditos y asesor,a para el desarrollo de las obras y los servi
cios de infraestructura econOmica y social. 18 

No obstante que estos órganos operativos representan la 
avanzada de acercamiento del Banco para conocer las necesidades -
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financieras de las Entidades, también es cierto que la descentrali 
zaciOn no se limita al traslado de recursos humanos o materiales.
sino esencialmente implica delegar facultades decisorias. 

Por lo anterior, diversos Centros de Estudios Municipa-
les de algunos Estados de la RepQblica realizaron las siguientes -
propuestas de simplificaciOn administrativa al Gobierno Federal.1g 

- Otorgar a las Delegaciones Regionales de las Institu-
ciones Financieras, facultades ejecutivas tanto para -
conceder el crédito como para desarrollarlo. 

- Establecer tarminos perentorios para que las Delegaci~ 
nes Regionales determinen, previo an!lisis del progra
ma de trabajo presentado por el Municipio, la factibi-
1 idad de extender el crédito. 

4,3, EL MUNICIPIO DE CIUDAD SERD~N Y EL CR~ITO ExTERNO 

Cuando el Municipio recurre al cr@dito externo, éste de
be apoyarse en un estudio exhaustivo y global de su situaciOn eco
nOmica, las caracter1sticas, el costo y las bondades del proyecto 
que se pretende realizar, as1 como la proyecciOn esperada de ingr~ 
sos pQblicos para el año inmediato posterior, toda vez que no se -
podr!n contraer obligaciones pagaderas que excedan a su ejercicio. 

El procedimiento para llevar a cabo la contrataciOn del 
empréstito con la Instituci6n•Financiera Internacional, inicia con 
la autorizaciOn de los miembros del Cabildo, para que el Presiden
te Municipal ~ometa a consideraciOn del Gobernador del Estado y a 
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aprobaciOn del Congreso Local, el proyecto crediticio. 

Posterior al Decreto correspondiente del Congreso Local, 
el proyecto es presentado al Congreso de la Uni6n para emitir la -
aprobaciOn final, las bases e instancia responsable de pactar el -
empréstito en los términos del Artfculo 73 Constitucional, Fracci6n 
V l I I. 

Al respecto, es posible que el Estado de Puebla proponga 
al Congreso Local algunas modalidades en la contratación del em--
préstito, en términos de la administración financiera y asistencia 
técnica del proyecto que pudieran otorgar las Instituciones de Ba~ 
ca de Desarrollo trat~ndose de financiamiento mixto, e inclusive, 
otorgar facultades al Municipi~ de Ciudad Serd~n para gestionar en 
forma directa los empréstitos, siendo necesario contar nuevamente 
con la aprobación del Congreso de la Uni6n. 

Es conveniente señalar que las bases y especificaciones 
que acompañan estos créditos internacionales, generalmente no son 
definidos en forma unilateral por los Gobiernos de los Estados que 
se ven dirccta~cntc beneficiados, ya que 1as Instituciones Finan-
cieras que los otorgan suelen condicionar los préstamos a determi
nados renglones, sectores de actividad, obras o servicios que no -
siempre responden a satisfacer necesidades sociales apremiantes y 
que si implican una alta rentabilidad. 

4,4, BANOBRAS EN EL DESARROLLO ESTATAL Y MUNICIPAL 

E~- p~rrafos anteriores se ha dicho que la acción de e~
ta InstituciOn consiste en facilitar el acceso al crédito pOblico 
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a los Gobiernos Estatales y Municipales estimulando el proceso de 
inversiones directamente productivas y la generaciOn de empleos -
que induzcan la obtenci6n de ingresos suficientes, permitiendo a 
estas instancias de gobierno garantizar el acceso a los satisfac
tores mfnimos para el bienestar del mayor nOmero de habitantes. 

El desarrollo de los servicios pOblicos para crear con
diciones de habitabilidad, el mejoramiento del medio ambiente y el 
equipamiento urbano de apoyo a las funciones productivas, consti
tuyen el campo de acci6n y los objetivos perseguidos por BANOBRAS 
a través de los financiamientos que brinda a la construcci6n de -
obras y servicios. 

El otorgamiento de cr~ditos por BANOBRAS se realiza de 
acuerdo con un sistema de jerarquizaci6n de las condiciones, en -
apego a lo que establece el Sistema Nacional de Planeaci6n, esto 
es, la naturaleza de las obras a financiar, la masa de recursos 
requeridos, la clase de garantfas const1tufdas, los plazos para -
la recuperaciOn del capital y las tasas de inter~s correspondien
tes. Estas Oltimas son fijadas bajo parametros sensiblemente in
feriores a los predominantes en el mercado del dinero nacional. 

Para el financiamiento de las obras de desarrollo urba
no y sus servicios pOblicos, BANOBRAS ha determinado tres lfneas 
de recursos: 
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a) Recursos. propios de la Instituci6n, obtenidos de la 
captac16n directa de los ahorradores 

b) Recursos del Fondo Fiduciario Federal de Fomento Mu
nicipal (F.M.) y 

c) Recursos del Fondo de rnversiOn Financiera para Agua 
Potable y Alcantarillado (F.I.F.A.P.A.) Ver Cuadro -
No. 1 O 
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Los primeros son obtenidos por las Sucursales de Banca _ 
Comercial de la InstituciOn a través de los servicios complementa
rios que presta. 

Los segundos, a través del Fondo Fiduciario se orientan 
a apoyar en forma directa a aquéllas localidades que no s_on a~endi 
das con recursos fenerales, de recursos limitados y con poblacio-
nes menores a los 50 mil habitantes. El financiamiento se destina 
usualmente a obras y servicios y las tasas de interés y plazos son 
variables en funci6n de las disposiciones que gire el fideicomite~ 

te y de la capacidad de pago de la misma obra. 20 

Este fondo ha dispuesto nuevas formulas de apoyo crediti 
cio a los Municipios de menores recursos econOmicos, obteniéndo i~ 
portantes avances en el otorgamiento diligente de apoyos financie
ros, la ampliaci6n de su operaci6n a nivel regional y la posibili
dad de contar y utilizar nuevas fuentes de captaci6n de recursos. 

Los terceros, provenientes del Fondo de Inversi6n Finan
ciera para Agua Potable y Alcantarillado se destinan a la atenciOn 
de poblaciones de m~s de 50 000 habitantes. El Gobierno Federal -
con una aportación del 60~ y otra del Banco Mundial por 40% resta~ 

te instituyo este Fondo en Jg75 y actúa como agente fiduciario de 
BANOBRAS. 

Estas obras son proyectadas, aprobadas y efectuadas por 
la Secretarta de Agricultura y Recursos Hidraúlicos y los créditos 
se garantizan con los productos derivados de la operaci6n de los -
sistemas de agua y alcantarillado y, eventualmente con la afecta-
ciOn de las participaciones en impuestos federales que le corres-
panda a la Entidad Federal en cuestión. Estos programas tienen la 
peculiaridad de otorgarse como créditos a los Municipios que lo s~ 
liciten mediante el aval del Gobierno de su Estado. 
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PROCEOIMIENTO PARA LA CONTRATACION DE CREDITOS AL MUNICIPIO. 

El procedimiento que debe seguirse de acuerdo con el Ma
nual de Administrac10n Municipal es ei" siguiente: 21 

l. El Presidente Municipal, previa garantfa del Estado, 
solicita al Banco su cooperac10n técnica y financie
ra, informando del monto requerido, la obra a reali
zar y la forma en que se recuperar& la inversi6n. 

2. Con esa informaci6n el Banco efectOa un estudio soci~ 
econ6mico y an41isis financiero, para determinar el -
costo total del proyecto y si éste es factible de re
cuperaci6n, sefialando el monto del préstamo, el tipo 
de interés y perfodo de amortizaci6n, asf como la cu~ 
ta mensual que deber~n cubrir los interesados. 

3. Una vez que el Presidente Municipal expresa su confo~ 
midad, el Banco extiende el crédito y asf lo comunica 
al Ayuntamiento y al Gobierno Estatal, para que aquél 
resuelva, en sesl6o de Cabildo, autorizar al Preside~ 

te Municipal para que actOe como gestor del crédito, 
convenir en el destino del mismo, cubrir el importe -
total de las obligaciones en el plazo pactado y auto
rizar al Ejecutivo Municipal para que en garantfa y -
como fuente del pago del crédito afecte en fideicomi
so irrevocable en y a favor del Banco los ingresos 
que por cualquier concepto produzca la obra en que se 
invertir& el crédito. 

4. El Congreso Local expide un Decreto en la Gaceta Ofi
cial en el que autoriza al Ayuntamiento a contratar -
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pio. 

el cr~dito, y también al Gobierno del Estado para que 

se constituya en deudor solfdarfo por las obligacio-
nes que contraiga el Ayuntamiento. 

5. Previa firma del contrato de préstamo, el Gobierno -
del Estado debe inscribir su compromiso en el Registro 
de Deuda PQblica de la Secretaría de Hacienda y Créd1 
to POblico, informar a los beneficiarios de las obras 
de las caracterfstic~~ del proyecto y las tarifas que 
deber4n cubrir para la realizaci6n de la obra. 

6. El Ayuntamiento procede a contratar y pagar los gas-
tos derivados de los estudios, c~lculos y presupues-
tos de la obra, misma que es sujeto de concurso a fin 
de obtener las mejores condiciones de calidad, precio 
y plazo de entrega. (Ver Cuadro No. 11) 

La acci6n de BANOBRAS en el Desarrollo Urbano del Munic1 

Cabe resaltar como aspecto fundamental de las reformas -
al articulo 115 Constitucional, la fracciOn V que en materia de d! 
sarrollo urbano faculta a los Municipios para intervenir en lazo
nificaci6n y planes de Desarrollo Urbano, en la creaci~n de sus r~ 
servas territoriales y en el control y vigilancia del uso del sue
lo.22 

Dichos Planes de Desarrollo Urbano le permiten contar·con 
un inventario de necesidades y recursos y, a trav~s de estudios fl 
sicos,geogr4ficos y técnicos, detectar deficiencias y carencias· en 
materia de infraestructura y equipamiento urbano, asf como identi
ficar prioridades y proponer soluciones de acuerdo con la capaci-
dad de gestiOn y recursos con que cuenta, buscando la congruencia 
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(CUADRO NO, 11) 
P~OCEOIMIENTD PAl!A LA COHTRATACIOH DE CREDITOS CON BAHOBRAS 
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con las polfticas Y objetivos estatales, regionales y nacionales. 

Las obras de infraestructura urbana a cargo del Munici-
pio son b4sicamente: el drenaje pluvial y de aguas negras, los sis 
temas de agua potable, las guarniciones y banquetas, la pavimenta: 
ciOn o empedrado, la electrificaciOn y alumbrado pQblico, el acon
dicionamiento de &reas comunes y de servicios pOblicos, la cons--
trucciOn de aulas y espacios educativos y el acondicionamiento de 
parques industriales. 

4.5. ALGUNAS LIMITANTES PARA LA EJECUC!ON DE OBRAS P0BLICAS EN EL 
MUNICIPIO 

Los planes de referencia han iniciado un proceso de aut~ 
planeaciOn del desarrollo econOmico y social y las cifras de inve~ 

siOn federal por concepto de obra pOblica municipal, vfa los Conv~ 
nios Unicos de Desarrollo, se han elevado sustancialmente permiti
~ndo ampliar la cobertura de atenciOn a las poblaciones m4s aleja
das de los centros de producciOn y de consumo. No obstante, los -
Municipios rurales y semiurbanos y aún los urbanos presentan agu-
dos problemas por la carencia de servicios b4sicos en ciertas &reas, 
situaciOn que es consecuencia, en buena medida, de la inercia cen
tralista en lo polftico, económico y administrativo que condiciona 
y limita los esfuerzos en este sentido. 

En efecto, cuando se habla de fortalecer al Municipio y 
a sus autoridades implica el que ~stas tengan un 4mbito de compe
tencia real y preciso, que los organismos promotores u otros niv~ 
les de gobierno no creen confusiones en el ejercicio del poder pQ 
blico municipal y que se cuente con el apoyo y los mecanismos'que 
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aseguren la cooperación de la comunidad en torno a sus funcionarios, 
pero es evidente el predominio de las instancias federal y estatal 
en el manejo de los asuntos municipales, la escasa comunicación y 
coordinación respecto de la realizaciOn de obras federales o esta
tales y, en otros casos, el impacto de inversiones sin previsiOn -
que distorsiona al Municipio y le produce graves desequilibrios en 
tre el crecimiento econOmico y el desarrollo social. 

Es comGh que las obras que construye la Federación en -
los Estados y Municipios se realicen de manera altamente centraliz~ 
da en donde no participan las autoridades ni los t~cnicos locales; 
los proyectos se hacen y se aprueban en la capital del pafs y aun
que las obras se llevan a cabo en la circunscripciOn local no se -
consideran las circunstancias económicas, geográficas y técnicas -
de la región y del Municipio en particular. 

En ocasiones, los Programas Federales suelen constituir 
un gravamen para la Entidad Federativa y Municipio, pues se orien
tan a obtener beneficios a corto plazo y a reducir costos con la -
ubicación de la obra donde el terreno le resulte más barato, sin -
prever las dificultades posteriores para prestar los restantes se~ 
vicios, ya que no se consideró la lejanfa de la obra con relación 
a la localidad y su acceso a la misma, siendo más redituable a la~ 

go plazo, pagar esa misma obra en un predio céntrico donde a cam-
bio del alto costo del suelo, la dotación de servicios resulte más. 
económica y accesible a la población. 

Finalmente, es deseable que en la operación y manteni--
miento de las obras participe la comunidad y técnicos de la propia 
localidad. Esto permite que la gente este familiarizada con los -
métodos y equipos de construcción empleados y, posteriormente con 
el apoyo oficial, establecer grupos de técnicos estatales y munici 
pales para propiciar su autosuficiencia. 
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Es necesario pues, que el Municipio sea capaz de conocer 
sus potencialidades a fin de plantear metas concretas de explota-
ci6n de las fuentes de riqueza que le permitan captar recursos adl 
cionales de inversi6n destinados a mejorar su nivel de vida y a g~ 

nerar empleos para la comunidad. 

EL FINANCIAMIENTO DE LA EMPRESA PUBLICA EN EL MUNICIPIO DE CIUDAD 
SERDAN. 

Partiendo del hecho de que el Municipio es la instancia 
territorial econ6mica. pol 1tica y jur1dica id6nea para alimentar -
el desarrol 1 o del pa1s, es factible considerarlo el entorno ideal 
para impulsar al m.1ximo su capacidad empresarial, concretamente a 
través de las empresas públicas municipales e incluso, las empre-
sas familiares. 

En el primer caso, algunas Entidades Federativas tratan 
ya de promover y canalizar inversiones conjuntas de los Ayuntamie!!. 
tos y de los sectores social y privado para la formaci6n y opera-
ci6n de empresas municipales tendientes a la explotaci6n de recur
sos. prestaci6n de servicios locales y generación de empleos pro-
ductivos con la premisa que incluyan rentabilidad econ6mica. 

En el segundo caso, si bien las microempresas son una -
alternativa poco ligada a nuestro modelo de econom1a, su 1mplemen
taci6n permitirfa recuperar o darle sentido pr!ctico a dos instit.!:!_ 
cienes b!sicas que son la familia y el Municipio y, a partir de -
ellas lograr una econom1a social de mercado. La formaci6n y pene
traci6n de este tipo de empresas representa la oportunidad para -
formar el patrimonio familiar y asimismo, la opci6n de generar em
pleos productivos para la propia comunidad poblana. 

236 



5. FONDOS Y FIDEICOMISOS DE FOMENTO ECONOMICO 

El Banco Nacional de Crédito Rural, S.A. es otra Insti
tución de Banca de Desarrollo del ~mbito paraestatal que funciona 
en los sectores financiero y agropecuario, a través de 12 bancos -
regionales estratégicamente ubicados en toda la RepQblica. Su pr~ 
pósito fundamental es orientar racionalmente los recursos destina
dos a las actividades productivas del campo a través de préstamos 
de habilitación o avto, créditos refaccionarios, créditos prenda-
rios y los aplicados al consumo familiar. 

Entre los fondos y fideicomisos que la Institución man~ 
ja en apoyo de las actividades agropecuarias, se encuentran: los -
Fideicomisos de Servicios para Estudios y Planes de Desarrollo Agr~ 
pecuario y Programas de Crédito Agr1cola (FEDA), que se orienta a 
la realizaci6n de estudios de preinversi6n; para Drganizaci6n y C~ 

pacitaci6n Campesina (FOCC); para obras de Infraestructura Rural -
(FOIR), destinado a sujetos de crédito espectfico que dedican re-
cursos a programas como subsuele, rastreo, desmontes y proyectos -
de infraestructura. 

Existen otras instituciones de fomento, tales como los 
Fideicomisos Institu~dos con RelaciOn a la Agricultura (FIRA), cu
yo crédito se destina fundamentalmente a la producción de art1cu--
1os b3sicos para la alimentaci6n. 23 

En el sector industrial destacan los fondos operados -
por Nacional Financiera, S.A., el Fondo de Garant1a y Fomento a la 
Industria Mediana y Peque~a (FOGAIN), el Fondo Nacional de Fomento 
Industrial {FOMIN), el Fondo Nacional de Estudios y Proyectos (FO
NEP), el Fideicomiso para el Estudio y Fomento de Conjuntos, Par-
ques, Ciudades Industriales y Centros Comerciales (FIOEIN) y el --
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Programa de Apoyo Integral a la Industria Mediana y Pequeña {PAI), 
que especializan sus mecanismos de crédito y otorgan asistencia __ 
técnica para el desarrollo de actividades estratégicas productivas 
en las regiones del pafs. En el mismo rubro se encuentra el Fondo 
para el Fomento de las Exportaciones de Productos Manufacturados 
{ FOHEX). 

El Fondo de Garantfa y Descuento Bancario a la Vivienda 
{FOVI), el Fondo de Garantfa y Apoyo para la Vivienda de Interés -
Social (FOGA), el Fondo Nacional de Fomento al Turismo (FONATUR), 
son representativos del sector servicios. 

Si bien a través de estos mecanismos el crédito se des
tina directamente a los ejidos, comunidades, cooperativas, socie-
dades de producci6n rural, pequeños propietarios, colonos, asf co
mo sus asociaciones y uniones, las autoridades municipales pueden 
y deben desempeñar un papel importante como promotoras incluso ge~ 
toras, en caso necesario, en el uso de estos recursos, ya que las 
aportaciones financieras inciden en el mejoramiento econ6mico y s.2_ 
cial del Municipio. 

Asimismo, el Ayuntamiento debe -en funci6n de las facu! 
tades que le otorga la Ley Drg&nica Municipal- promover cuando es
time conveniente para el progreso del Municipio, la participaciOn 
en la realizaci6n y administraci6n de las obras de interés colecti 
vo financiadas, asf como en la recuperaci6n de la inversi6n que se 
lleve a cabo. 

En este orden de ideas, la acci6n de los fondos y fidei 
comisas de fomento econOmico enunciados, se inscribe en el prop6si 
to de propiciar el desarrollo econOmico del Municipio, a través -
del otorgamiento de créditos preferencia les, capital de riesgo y/o 
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asistencia técnica de proyectos de desarrollo en el que participen 
la comunidad y sus colaboradores para solventar sus necesidades lo
cales y mejorar su calidad de vida. (Ver Cuadro No. 12) 

No obstante, los recursos que capta la Banca de Fomento 
se canalizan en forma no siempre acorde a las prioridades del des~ 
rrollo, calidad de los recursos (plazos y costos), ni usos y, por 
otra parte, en los criterios de otorgamiento de créditos predomi-
nan las garant1as reales con que cuentan los clientes y no la con
tribución de los ~royectos al desarrollo regional; ello ha tenido 
como efecto la escasa canalización del financiamiento a sectores y 
actividades socialmente productivas. 

Algunas medidas tendientes a mejorar la distribuciOn y 
flujo de los recursos de estas Instituciones de Fomento, pueden 
ser las siguientes: 

- Redefinir la política del Gobierno en cuanto a la ---
prioridad de apoyar a los Estados y Municipios, de -

manera que se aumente sustancialmente la proporciOn -
de recursos que v1a inversi6n pOblica y créditos, de
dica al bienestar social y al fomento de actividades 
productivas. 

- Dar mayor apoyo legislativo y financiero a la po11ti
ca de créditos selectivo que se realiza a través de -
estos Fondos de Fomento Económico, haciendo extensiva 
la normatividad a los recursos propios de 1a Banca -
de Desarrollo. 

- Mejorar y establecer los servicios de supervisiOn ne
cesarios a fin de aisminuir o evitar el riesgo de di~ 
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CONSmIOORES ¡ 
RENTAS NO CONSLl'II DAS 

1 

BANCA DE DESARROLLO 

CREOITOS 
HABILITACION O AVIO 

, REFACCIONAR!OS 
, PRENDARIOS 

SECTOR AGROPECUARIO 

ORIENTAC!ON CREDITICIA 
(CUADRO NO. 12) 

EMPRESAS GOBIERNO 1 SECTOR EXTERNO 

SUPERAVIT 

1 
RESERVAS AHORRO EXTERNO 

PRESUPUESTARIO 

SOCIEDADES NACIONALES DE CREDITO 

FONOOS Y FIDEICOMISOS 

CREDITOS 
Cot-'ERC!AL 
SELECTIVO-PREFERENCIAL 
SELECTIVO NO PREFERENCIAL 

SECTOR INDUSTRIAL 

CFIEDITOS 
APOYO AGROPECUARIO 
CT:SARROLLO URBANO 
ASESORIA OBRAS Y SEfl'VlCIOS 

SECTOR SERVICIOS 



torsi6n en la aplicaci6n del cr~dito que destinan. 

- Reorientar la polftica de apoyos crediticios dada la 
escasez de recursos hacfa aqu~llas empresas, proyec
tos u obras que generen m6s empleos por unidad de fi 
nanciamiento y que sean m~s eficientes en el uso de 
los recursos. 

- Vincular, en la mayorfa de los casos, los Fondos y -
Fideicomisos Financieros al Banco de Fomento mas affn 
con sus propOsitos. 

- Promover una mayor vinculaciOn de los intermediarios 
financieros no bancarics (mercado de valores, compa-
ñfas de seguros, afianzadoras, sociedades de inver--
si6n, etc.) con el sector pOblico a efecto de incre-
mentar los recursos del ahorro que se destinen a in-
versi6n productiva en las regiones, Estados y Munici
pios. 
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e o N e L u s I o N E s 

l. La alta concentraciOn espacial del desarrollo mexicano tiene -
sus ra1ces en 1910 con la 1mplantaci0n del Federalism~ como m~ 
delo polftico. Asimismo, en la delimitaciOn de las ~ntidades 
Federativas no privaron criterios de equilibrio y or•denamiento, 
antes bien las demarcaciones existentes desde la colonia dete~ 
minaron los limites polftico-administrativos de los Estados, -
conservando en la actualidad incongruencias con las regiones -
econ0m1cas existentes. 

2. La aplicación de las polfticas econOmicas de 1924 a la fecha y 

particularmente el proceso de industrializaciOn de los 40's, -
aunado al rezago de las actividades agropecuarias, han impriml 
do rasgos marcadamente centralistas a la estructura social me
xicana. De esta manera, la ut11 izaci6n del gasto público como 
uno de los principales instrumentos de pal ftica econOmica, ha 
orientado en forma irracional e indiscriminada las inversiones 
b~sicas y sociales en las regiones de mayor demanda y desarro
llo, en detrimento de otras menos favorecidas. 

3. · La lnstituciOn Municipal se crea originalmente con fines polf
ticos, econOmicos y sociales definidos. No obstante, la ten-
dencia histlirica centralizadora de recursos,. decisiones y fa-
cultades ha limitado seriamente los alcances de ~us propósitos 
de garantizar la satisfacciOn plena de las necesidades de su -
comunidad. En esa medida, es dable afirmar que aún cuando go
za de personalidad jurfdica y patrimonio propio, preienta un -
reducido margen de maniobra de su hacienda pQblica. 

4. La escasez. irregularidad e inestabilidad de los ingresos mun1 
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cipales y la progresiva d~sminuciOn de sus capacidades finan-
cieras, son expresión lOgica del proceso centralizador. La -
agudizaciOn de su debilidad econOmica se combina, asimismo, -
con mecanismos de control financiero por parte de los gobier-
nos federal y estatal que lesionan la vida econOmica, polftica 
y social del Municipio. 

5. La congruencia en la operación y funcionamiento de los servi-
cios pOblicos que presta Cfudad Serdan, requiere el apoyo téc
nico y económico del Gobierno del Estado para la instalación -
de obras públicas y, de la capacitaciOn del aparato t~cnico-a~ 
ministrativo de este Ayuntamiento en el manejo de los ingresos 
derivados de la prestación de servicios públicos. 

Ciudad Serd3n puede apoyarse, en forma paralela, en organismos 
auxiliares de colaboración a la gestiOn municipal, como las -
Juntas Locales, para atender con mayor eficiencia las necesid~ 

des de su poblaci6n. 

6. La cooperación intermunicipal es una alternativa que puede su~ 
sanar deficiencias administrativas y responder a la excesiva -
atomiiaciOn municipal de algunos Estados, con base en la reo-
rfentacfón del mapa municfpal. El reagrupamiento de los ayun
tamientos debe ponderar factores pol1ticos, jurfdicos y socio
económicos que definan una ocupación m~s homogénea y geopolftl 
camente mas estable del territorio. 
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La participación coordinada de Ciudad Serd~n con el Municipio 
de Libres, es factible por las condiciones_affnes tanto en las 
actividades productivas que generan, como en los servicios e -
instalación de obras pOblfcas que proporcionan. 



7. El actual Sistema de Coordinaci6n Fiscal ha permitido, cierta
mente un incremento sustancial en los recursos financieros de 
los Estados y Municipios del pafs, en contrapartida con una -
disminuci6n de la fiscalidad propia de sus gobiernos. El pro
blema no radica en demandar mayor financiamiento vfa particip~ 
ciones federales, sino esencialmente implica redistribuir las 
atribuciones y competencias fiscales que promueven el enrique
cimiento de la hacienda pOblica estatal y municipal, a través 
de su propio esfuerzo fiscal. 

8. Algunas disposiciones federales en materia tributaria modifi-
can, limitan o suprimen las fuentes impositivas reservadas a -
Estados y Municipios. Resulta entonces, parcialmente exacto -
hablar de fuentes de ingresos exclusivas para los Municipios, 
ya que la Federación al controlar y gravar por facultad const1 
tucional los ingresos mas importantes de la naci6n, sus deci-
siones vulneran frecuentemente, renglones impositivos de sobe
ranfa local. 

9. La legislaci6n tributaria -al diseñarse preponderantemente b~ 

jo la autoridad del Congreso de la Uni6n- ha privado a los Es
tados de la facultad de orientar el sistema impositivo en apo
yo de sus estrategias de desarrollo y ha mermado asf, su capa
cidad de negociación social, limitando la acciOn estatal y mu
nicipal al aspecto puramente administrativo de los tributos. 

10. Las reformas fiscales han evidenciado cambios cuantitativos -
mas que de naturaleza cualitativa. La estructura tributaria -
mexicana precisa cambios estructurales que modifiquen los cri
terios que gravan el consumo del contribuyente con independen
cia de su capacidad econOmica, por los de imposici6n directa -
al ingreso y riqueza de las personas, ello en atenciOn a los -
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objetivos de redistribuciOn equitativa de las cargas pQblicas 
y de la riqueza nacional. 

11. La LegislaciOn del Estado de Puebla precisa un an41isis de -
adecuaci6n y reformas fiscales que se orienten a integrar un 
nuevo esquema tributario, que establezca que la administraciOn 
y el rendimiento de las contribuciones a la propiedad inmobi
liar,a corresponde fntegramente al Municipio de Ciudad SerdSn. 

Las caracterfsticas que le configuran como un Ayuntamiento de 
tipo rural, con capacidad econ6mico-administrativa incipiente, 
hacen necesaria la coordinaci6n con la FederaciOn, debiendo -
tener las autoridades locales una amplia y efectiva particip~ 
ciOn en la recaudaci6n de los gravámenes. 

12. Son numerosos los Municipios que enfrentan limitaciones para 
implantar y mantener sistemas modernos de programaci0n-presu
puestaci6n. Su instrumentaci6n debe requerir -además de los 
recursos financieros indispensables- superar inercias centr~ 
lizadoras, prácticas administrativas anquilosadas y la parti
cipaci6n coordinada de la comunidad en la identificación de -
problemas, quejas y/o sugerencias destinadas a mejorar la ge~ 
ti6n pOblica en materia de control, evaluaci6n y fiscaliza--
ción del gasto pOblico. 

13. La inadecuada asignaci6n de prioridades en el gasto pQblico y 
las desviaciones y desajustes presupuestales son realidad con~ 
tante del Municipio en México. La sola adopciOn de medidas -
de mejoramiento administrativo o técnico no constituyen la p~ 

nacea para erradicar la estrechez financiera de su hacienda -
pública y las prScticas deshonestas de los servidores pOblicos. 
Los obstáculos que evidencia el crecimiento econ6mico de los 
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Estados y Municipios responde a la lOgica de las leyes de la _ 
AdministraciOn POblica capitalista y, en Oltima instancia son 
consecuencia de factores de car!cter estructural cuyo origen -
se sitúa en el esquema centralista existente hasta la fecha. 

14. La participaciOn de los Estados y Municipios en la definic10n 
de las modalidades de su financiamiento es m1nima. El Gobier-
no Federal asume predominantemente la gestiOn de éste, y su n~ 
gociaci6n se efectúa en forma unilateral por parte de las Ins
tituciones Financieras del pafs, cuyas po11ticas responden a -
la lOgica de la rentabilidad, mas que a criterios de apoyo a -
las estrategias de desarrollo de las instancias estatal y muni 
ci pa 1. 

15. La legislaciOn del Estado de Puebla debe considerar el otorga
miento de créditos blandos a los pequeños artesanos o empresa
rios de sus municipalidades, sin mayores garanttas en contra-
partida, y tendientes a la compra de los insumos requeridos y 
a la comercializaci6n de su producci6n. La mayor captaci6n de 
impuestos y comisiones que ello genere, se traducirá en el fo~ 

talecimiento de las arcas pOblicas, la realización de las 
obras que le exige la comunidad y, posiblemente, en la solu--
ci6n a los graves problemas de desempleo y migracion de las z~ 
nas rurales a las grandes concentraciones urbanas. 

16. La Descentralización Administrativa y la Reforma Municipal -aan 
contodas sus limitaciones- deben necesariamente acompañarse de 
una democratizaci6n integral del Sistema Polftico Mexicano y -

de su brazo electoral el PRI, que permita el libre juego de -
los partidos polfticos, de manera que representen un contrape
so real y un dique a la autoridad federal, estatal o municipal, 
en su caso. 

.¡!l.!'1"M·'· 
.:::~. 
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