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INTRODUCCION

Dentro ael campo de estudio de la Administraci6n Pibli
ca, uno de los temas de mayor inter&s y controversia ha sido, hoy
por hoy el Municipio, mismo que forma parte de la estructura poli
tico-constitucionatl y social del Estado Federal Mexicano, tse in
terés se explica en funcifn de que la Institucidn Municipal ha re
basado el cardcter puramente polftico que se le habia asignado pa
ra constituirse a la vez en organismo econdmico y social de pri--
mer orden,

No obstante, a 1o largo de su existencia ha confronta-
do una diversidad de carencias y iimitaciones que derivan entre -
otros factores, ae un centralismo econfmico que no te ha permiti-
do contar con los recursos propios y financiamiento suficiente pa
ra solventar las necesidades mds elementales que el crecimiento -
econémico y las presiones politico-sociales le demandan.

Existe consenso en la aseveracidn de que un Municipio
econfmicamente débil, dificilmente podrd considerarsa comoc 1a cé-
lula autdnoma base de nuestra estructura politico-administrativa,
es por etlo que se encuentra justificado iniciar un estudio teéri
co-préctico que se oriente -dentro del marco de las reformas y adi
ciones realizadas al Artfculo 115 Constitucional- a impulsar un -
proceso descentralizador de facultades hacia 10s Municipios que =~
se traduzca en el establecimiento de sistemas concretos de coordi
nacidn-participacién mds amplios de las instancias a nivel regio-
nal,

De esta manera, el presente travajo centra su atencidn
en la importancia de definir las condiciones para procurar cada -
vez mayor robustecimiento financiero a la Hacienda Pdblica Munici



pal, a través de 1a formulacibn de una estrategia de financiamien
to de su crecimiento y desarrollo econémico.

E1 marco de andlisis de esta investigacidén lo proporcio
na el examen de la- existencia y del financiamiento de un Munici--
pio del Estado de Puebla: Ciudad Serddn, bajo el enfoque polftico
administrativo y, en esencia, econbmico. A la luz de lo anterior
se busca lograr que &ste mejore su capacidad administrativa e in-
cremente 10s recursos econbmicos y financieros indispensables pa-
ra cumplir su cometido de gestorfa. :

Con el propb6sito de tener una visi6n integral de las =--
condiciones sociceconfmicas que presenta la Regif6n en que se Si--
ta este Municipio, fue indispensable acudir directamente al lu--
gar objeto de estudio que, entre otros aspectos, permitid preci--
sar el funcionamiento y Timitaciones de sus mecanismos administra
tivos, fiscales y presupuestales y contar asf con elementos de --
juicio que avalen alternativas de solucidn.

En consecuencia, la parte inicial del trabajo de tesis
pretende destacar los rasgos mds significativos que en materia --
econdmica configuran la evolucidn del Municipio en Mé&xico a través
del marco constitucional, incorborando algunos elementos concep--
tuales de la Polftica Fiscal y de la Hacienda PGblica en el dmbi-
to estatal y municipal. ) )

A partir del segundo capftuio se presenta el marco ju-
rfdico, administrativo y financiero en el que se circunscriben los
servigios pGblicos municipa]es;bel andlisis de los principales in
dicadores socioecon6micos del Municipio de Ciudad Serddn enfati--
zando en la prestacidn de los servicios pGblicos que deberia aten
der para ser congruente con las atribuciones sefialadas en la ley,
asf como el panorama actual y perspectivas de los mismos en nues-



tro paf¥s.

En el tercer capitulo, se define el patrimonio munici-
pal ¥y los etementos que le constituyen conforme a tas reformas y
adiciones al Artficuto 115 Constitucional en materia de contripu--

ciones sobre 12 propiedad inmobiliaria y sus implicaciones té&cni-
Co-acministrativas. econdmicas y politicas; asimismo, se analiza
Ta legislacidn vigente en ei{ Estado de Puedbla y Ciudad Serd&n a -
fin de determinar Yas acciones y compromisos a seguir a efecte
de car cabal cumplimiento a aicho precepto.

Dentro del cuarto capitulo, se analiza la configuracibn
del Sistema de Coordinaci®n Fiscal en México,
mecinica de asignacifn y distribuci®n

en términos de la -
de los recursos participa--
bles de 1a totatidad de Tos impuestos a los Estados y Municipios.
Se conforma, asimismo, por algunas consideraciones de cardcter po
tivico, agministrative y legal, respecto de las modalidades que -

asume e! esquema actual de participaciones federales y estatales
a los Municipios.

£1 examen de 10s elementos administrativos y juridicos
relacionados con el proceso de programacidn-presupuestacidn a ni-
vel estatal -especificamente del caso poblano- y municipatl que -~

condiciona l1a eficiencia de estos niveles de gobierno, son tema -
del quinto capitulo,

E1 sexto capituto destaca la importancia de la Politi-
ca Financiera como instrumento de desarrolio; la definici&n de los
lineamientos de 1a politica nacional de financiamiento que incide
en la programacion a nivel global; el papel de la Banca de Desarro
lio -especialmente BANOBRAS-~ como mecanismo de apoyo y financia--
miento del desarrollo en 1os Estados y Municipios, sefialando las
perspectivas que, a corto y mediano plazo, ofrece el f1nanc1amieg



to interno y externo y, aportando algunas modalidades alternativas
que amplfien y fortalezcan (a canalizacidén de recursos hacfa estos
niveles de gobierno,




NOTA PRELIMINAR

La aglomeracidn econdmica-demogréfica del territorio -
mexicano conlleva una compleja probtem3tica urbana: déficit de vi
vienda, marginalidad urbana, desempleo, insuficiencia permanente
de infraestructura y servicios, saturacidn det! sistema de viali--
‘dad y contaminacibn del ecosistema, entre otros,

La 16gica de esta elevada concentracidn s6lo existe des
de una limitada Sptica de empresa, pues las mayores ganancias de
aquélilas localizadas en la capital, somn (nicamente posibles por -
tas enormes ‘Ynversiones infraestructurales que el Estado realiza.
De esta manera, a nivel glopal se tiene un menor balance costo-be
neficio social, a ia vez que se condena a amplias regiones del --
pafs al estancamiento.

El proceso de descentralizacidén de 1a vida nacional, -
implica 1a movilizacion concertada y ordenada de rigueza y distri
bucidn det poder politico del centro hacia las Entidades Federat:
vas y Municipios.

Entendida como propdsito politice, la descentralizacidn
tiene a la planeacidn del desarrollo regional como el medio iddneo
para lograr, a través de las politicas y programas del! Sector Pl«-
btico, un desarrolilio estatal integrai que incluya a ta totalidad -
de las Entidades Federativas, con la intencidn de que cuenten con
la capacidaad econdémica y administrativa que les permita alcanzar -
mayores niveles de bienestar y proareso.

E1 concepto de desarrollo regional se aplica a areas -
geograricas que incluyen determinadas subregiones, Estados y Mun)
cipios, abarcando todas las actividades productivas en el &rea y




procurando la provisidn de 1la 1nfraestructura tisica y social.

En este contexto, l1a Polftica Financiera se concibe a
partir de un sistema de distribucién del crédito constituido, por
una parte, de recursos fiscales que son apticados al desarrollo -
nacionat como inversién piblica o como crédito y, por otra, de re
cursos bancarios tomados del encaje legal o ahorro interno y me--
diante préstamos internacionales de la Banca de Desarrollio y Co=--

mercial,

En nuestro pais el diseno de la planeacién regional se
ha caracterizado por una separacidn parcial o total de los objeti
vos & instrumentos de politica econdmica; por la orientacidbn mar-
cadamente economicista de las propuestas de desarrollo regional -
desvinculada del! quehacer social y por el aivorcio entre Ta regidn
objeto y la regidn-sujeto, que supone una visidn limitada de las
mismas como divisiones geogré&ficas, en ausencia de participacidn
de Jas propias comunidades rurales como sujetos actuantes,

De especial importancia, es el conocimiento de los an-
tecedentes que explican, en buena medida, los procesos de transfor-
macidn socioceconémica registrados en México, y que facilitan la
comprensidn delcardcter dual v los procescc de polarizacidn socio
econémica que tipifican la estructura espacial de nuestro pafs,

La caracteristica de alta concentracion espacial del -
desarrollo mexicano responae, en gran medida, @ la accidn de una
serie de elementos histéricos y naturales que, desde la colonia,
configuraron las demarcaciones territoriales, asi como a la ins-=
trumentacidn de 1as politicas econémicas aesde 1924, agravada por
la inequitativa distribucion de la inversidn pdbiica y privada --
que, abiertamente, ha favorecido a la Ciudad de México y a unos =~
cdantos centros urbanos mas, mantenienao marginadas a vastas ex--
tensiones del territorio nacional.




No menos importante es el enfoque poifrico-administra-
tive que remite a plantearse el problema de la no coincidencia en
tre las regiones administrativas creadas por las Secretarias y De
partamentos de Estado, con ta divisidn politica del pafs en Esta-
dos y Municipios.

Esta situacidn dificulta sensiblemente 1a coordinacifn
interinstitucional en el ambito mismo el nivel federal en su es-
quema regional y, consecuentemente, entre 13 regidbn y los gobier-
nos estatatles y municipaies. Las posibiliacades de coordinacidn -
se reducen aidn mis, cuando el esquema regional no coincide al in-
terior ge ios Estados.

Para el disefio de la polfitica regionatl es deseable pon
aerar el concepto de regién geosconfmica que, en esencia, mide -
sus resultados no sdélo por tos efectos que produce en determinado
sector de la actividad econdmica, sino por los efectos conjuntos
de todos !os factores invotucrados en una area territorial y po--
blacionat, esto es, persigue gue la i1nversi0n efectuada reporte =
resultados favorables en diversos sectores.

No obstante, en nuestro pais »driva el criterio de cuap
tificar io0s ;endimientos del sector, en funcion de 1a rentabili--
dad y 1as ventajas comparativas evidenciadas, sin destacar las rg
percustones del proyecto en el conjunto de la economia, politica
y la sociedad,

Comparto la opinidén de Sergio Boiser cuando sefiala "la
artitici1al separacibn entre sujeto y objeto de planificacibn re--
gional, tan en boga durante la década de los 60's y propia tal vez
de la planificacidn sectorial, pero jamds acecuada al tratamiento
de regiones que, mids que divisiones geogrificas, son expresiones
territoriales ae grupos sociales con historia, conciencia y expre




si6n poiftica, es decir, sujetos y no objetos de p1anificaci6n"1,
concepcidn que na generado propuestas de desarrollio regional cen-
tralizadas e inviables debido a la escasa participacibn de las --
propias comunidades regionales,

En otro aspecto, debe insistirse en la importancia de
utitizar plena, racional y programgdamente los recursos humanos y
naturales potenciales de la regqidn, en contraposicibn con la opti
ca etricientista en la que 1os proyectos de inversiftn se caracteri
zan por el empleo temporal de determinados recursos naturales no
renovables, que generan su propia rentabilidad a costa del dete--
rioro ecoldgico y natural de ta regidn y, consecuentemente, provo
can el empobrecimiento, desnutricidn, desempleo y depauperizacibn
de 1a zona, amén de !a grave dependencia alimentaria.

En 1a medicda en que se siga privitegiando la éptica eco
nomicista en los sectores productivos sobre e! de continuidad del
ciclo natural y equitibrio ecotlégico, dificilmente podrd hablarse
de un verdadero desarrollo rural integral en los términos que plan
tea la actual Administracién,

Sabemos que una distribucidn espacial equilibrada es -
factor condicionante para el acrecentamientoc de polos de crecimien
to y su insercifn en etapas progresivas ae desarrollo regional,

No obstante la pujanza que el crecimiento econdbmico re
gistrd en los 70's, tas raices del estrato de actividades indus--
triales que generd, no proftundizaron en la estructura socioecond-
mica y en menor medida se maniriesta en las actuales circunstan--
cias de crisis econdmica.

Ello significa que la inmensa masa de la poblacidn, no
s6lo no ha participado de los beneficios del crecimiento y 1a con
solidaci8n institucional, sino queparece aumentar a su tradicio-



nal miseria, la marginaci6bn cuttural y la implantacibn de hibitos
de consumo y patrones de conducta que no responden 2 nuestra for-
macidbn socrocultural e innaccesibles para el nivel medio de t1a pPo
btacidn.

La existencia de l1os diversos componentes sociocultura
les y los tipos y variedades de subculturas que constituyen los -
miles de Nunicipios mexicanos, conlleva enormes dificultades para
incorporarlos a los satisfactores econdmicos y sociales; las razg
nes van desde la geograffa hostil, la err&tica distribucibén de la
poblacibn, el analfabetismo estructural y funcional, la inequita-
tiva distribucidn de 1a riqueza, la escasa participacidn de la cg
munidad en ta vida sociopolfitica a nivel local, estatal y nacio--
nal, hasta e1 no menos importante tactor de resistencia al cambio
de subculturas marginales y/o tradicionales, por no ser cohgruen-
te con el sistema de valores que sostiene su estructura social,

Bajo esas consideraciones, es menester otorgar todo g@
nero de apoyo, desde Ta i1nversidn piblica para 1a aotacion de in-
fraestrdctura educativa en las zonas de mayor atraso cultural, has
ta el financiamiento y desarrolilo de grandes proyectos de investi
gacidn cientffica y tecnoldgica en ias regiones, Estados y Munici
pios y ciudades medias que potencialmente representen alternatyi--
vas ae desconcentracifn y descentralizaci®dn econbmica, politica y
cultural,

La experiencia nisté6rica muestra que, indefectiblemen-
te, el esfuerzo deliberado o no de desarrollar un pais en su con-
junto, ha tenido por consecuencia la agudizacidn de sus desequili
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 politica de homp
geneizacifén de los niveles de vida de todas las regiones, Estados



y Municipios; se tratz de puscar un desarrollo arménico de los sec
tores y regiones del pafs, sobre bases que permitan mejorar 1os ni
veles de bienestar social y econémico, en el mediano y largo plazo.
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CAPITULO I
LA HACIENDA PUBLICA MUNICIPAL

ANTECEDENTES ¢

La comprensi16n de la problemitica politico-sociat y fun
damentalmente econdmica del Municipio en Mé&xico y la correspondien
te emisidn de soluciones, precisa efectuar una revisidn -sin &nimo
de exhaustividad- que ilustre las rafces y desarrollo histérico de
la figura municipal.

E1 estudio parte de un andlisis comparativo de las ca--
racteristicas y orientacidn de las Constitucicnes 1857 y 1917, des
tacando los rasgos mds significativos que en materia econbémica con
tiguran la evolucidn municipal dentro del marco de dos corrientes:
el centralismo y ei federalismo, hasta remitirnos a su caracteriza
cion actual. ’

La Constitucidén Federal de 1857 fue -entre otros aspec
tos- el resultadgo de un enfrentamiento ideoib6gico entre ta faccibn
liberal y la conservadora. Hasta entonces, ambos grupos -liberales
y conservadores- habian venido librando una serie de aificultaaes
en pos de Tograr un cierto equilibrio que definiera el camino ha--
cfa la consolidacion del tstado Nacional,

E1 federalismo identificado con 1os principios de liber
tad mis fgualdad y abolicibn de orivilegios, y 1a centralizacion -
que asociada al orden y a la reliaif6n, constituia una rigida sujec--
cibn a tas fuerzas periféricas,

Como fruto de este entrentamiento, se tortalece en la -
Constitucidn ae 1857 el espiritu federalista y se instituye como =
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tai, al triunto de la Repfiblica sobre las fuerzas intervencionis-
tas de Francia; sin embargo, posteriormente durante la é&poca por-
firista, se hace evidente que 10s rasgos esenciales de este pacto
federa! son sistem8ticamente ignorados. En ese sentido Arnaldo -
Cdérdova expresa "En rigor, el forta1ecim1ento del poder central,
inica via para hacer nacer el Estado Nacional, habfa sido objeti-
vo comdn de 1os liberales y conservadores a 1p largo del sigio, -
si bien por dos vias radicalmente diferentes",

A pesar de que 13 Carta Politica de 1857 instituyd la
forma de organizaci6n de México basada en una Repiblica represen-
tativa, democrdtica y tederal, e! Municipio como institucibn basi
ca, no fue contemplado m&s que como una institucibn propia'del --
Distrito Federat y de los Territorios, sustituyendo Ta figura mu-
nicipal con las llamadas Jefaturas Politicas inspiradas en l1a Cons
titucibn ade C&diz,

Los prefectos, que desde afios atrds controlaban la vi-
da local, se convirtieron en jefes politicos de (0s Ayuntamientos
y acabaron con la tibertad municipal. DOichos jetes po]fti;os eran
superiores jerdrquicos de 1os Ayuntamientos y representaban una -
autoridad intermedia entre 8ste y el poder central,

La Constitucidn de 1857 menciona a los Municipios cuap
do en su Artfculo 31, fraccién 11, establecia la obligacisn del -
mexicano de contribuir a 1os gastos de los Municipios, cuando en
el Artfculo 36, fraccién I, sefalaba como obligacién del ciudada-
no inscribirse en el padrdn de su municipalidad y cuando en el 72,
fraccibn VI, aludfa a la eleccidn popular de las autoridades muni
cipales del Distrito Federal y los territorios. ’

Por otra parte, el Articulo 27 de la propia Constitu--
cidn del 57 establecid que las corporaciones civiles o0 eclesifsti
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cas, cuaiquiera que fuera su caricter, denominacifn u objeto, no
tendrian capacidad para adquirir o administrar bienes rafces, ex
cepto 1os destinados inmediata y directamente al servicio u obje
to de 1a institucidén., De acuerdo con la apreciacidn ae Mario Mo-
ya Palencia esta prohipicibn comprendid a los Municipios puesto -
que 1a Constitucidn no hizo en su favor IE excepcibn que s7, en -
campio, hapfa hecho la Ley de Desamortizacibn de Bienes Eciesids-
ticos de 1856, de donde proventfa esa disposicién constituciona]ﬁ

Aunque a los Estagos si se les otorgaban facultades pa
ra organizar su régimen interior de acuerado a lo establecido por
1a propia Constitucibn, vale destacar que se hicieron serios, pe-
ro vanos intentos en el seno del Constituyente de 1857 por incor-
porar el reconocimiento de i1as municipalidades, asi comoc 12 adop-
cion del principio de l1a saoberania poputar en la recaudacidn de -
impuestos.

Actualmente, la institucidn politica del Municipio es-
ta plenamente reconocida por ia Constitucidn Politica de 1o0s Esta
dos Unidos Mexicanos cuyos principios estdn contenidos en el Arti
culo 115, mismos que establecen al Municipio como base de la divi
si6én territoriatlt y de la organizacidn politica y administrativa -
ade los Estados contforme a tres bases: administracion dairecta por
un Ayuntamiento de eleccidn popular directa, sin autoridad inter-
media entre éste y el Estado; patrimonio propio y el manejo libre
ae su hacienda piblica; 1nvestido de personaitidad juridica para -
todos 1¢os efectos legales y obligado a la renovacidn juridica de
los funcionarios municipales, principaimente,

El1 Congreso Constituyente de Querétaro de 1917 entendid,
sin embargo, que 1a libertad politica no seria posible sin la eco-
némica, Por ello, se plantearon dos soluciones en torno a 1a auto
nomia financiera del Municipio; la primera, hacia partfcipe al Es-
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tado de 105 ingresos del Municipio, y la tinalmente aprobada que
nace participe al primero de los ingresos del Estado. Ambos cri
terios adolecieron del mismo detecto consistente en no establecer
determinados rengtones especiticos mane)ados por la hacienda mu-
nicipal. De tal manera que el criteric adoptado no hacfa sino -
propiciar la subordinacidn del Municipio al Estado, quien de acuer
do a su conveniencia poiftica podia aumentar o disminuir tos re-
cursos municipales.

fue a partir del movimiento armado, que el Estado poco
a poco consolidd su cardcter legitimo que hoy presenta, para asu-
mir ia responsabilidad en &reas como la educacién, el desarrolio
econdmico y, particularmente, 1a explotacifn de Yos recursos natu
rales. Al incrementar las necesidades econdmicas y de bienestar
social ae 12 poblacibn, se evidencid la necesidad de un aumento -
en la proauccidn, mismo que trajo como consecuencia un incremento
de 1a participacibn estatal en la economia para ampliar el apara-
to productivo y loegrar 1a estabilicad de la economfia de mercado.
Se conformd asi et régimen de economfa mixta hasta llegar al mo-
mento actua! en que el Estado trasciende su papel impulsor del -
proceso de desarrollo a rector del sistema econdmico, mediante -
el conjunto de atripbuciones polfticas y legales conteridas para
actuar en los dmbitos de l1a planeacibn, programacidn, presupues-
tac16n y control.

La 1nterrelacidén de estos principios con las atribucio
nes de la Federacidn, brindaron ta posibilidad de que el Estado,
en las décadas subsecuentes atl movimiento armado, pudiese conseli
dar politica y econdmicamente al pafis.

En 1la atencion ade estas dos prioridades nacionales asy

midas, fundamentaimente, por el poder central, las regiones apar-
tadas y, asimismo, los Municipios y Estaados mds desprovistos de -
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recursos propios, no marcharon al mismo ritmo de ifos mds florecien
tes o de aquellos considerados prioritarios por la Federacién.

Los gobiernos post-revolucionarios sobre la base de los
principios constitucionales, se dieron a 1a tarea de consolidar po
1fticamente al pafs recientemente afectado por la lucha. Hasta la
década de los 40's, los diversos regimenes se vieron en la necesi-
dad de practicar formas de control polftico que evitaran la disper
si6n de 1os estuerz0s nacionales, Si pien se mantuvo el respeto
de la Iinea tederatista, resultd inevitable un incremento del pa--
pet de 1a federacidn, Tal concentracidn no tue una decisidn ni ~-
proyecto deliberado; razones histSricas se impusieron para el desa .
rrolto de esta prictica y el Estado tuvo que generar mecanismos --
formatles e intormales para aglutinar en torno de las instituciones
centrales, l1os poderes que aon conservaban caciques, militares y -
ex-caudiilos revolucionarios.

De los instrumentos de cohesifn politica fueron impor--
tantes, por un itado, cl control medianre la asignacidn de recursos
financieros a las Entidades Federativas y, por otra parte, ta in--
corporacion de los grupos dispersos a través de 1a institucionali-
zacidn de la vida politica, Los antecedentes ael partido en el po
der, P.N.R. y el P,R.M, desempefiaron un papel determinante para --
cumplir esa primera etapa del proceso post-revolucionario.

En efecto, uno de los factores que incidieron signitica
tivamente en el tortalecimiento del poder central rue la institu--
cionalizacifén del! poder politico, inicialmente representado en el
Partido Nacional Revolucionario fundado en 1929 y cuyos prop8sitos
eran amaigamar ias aiversas tendencias revolucionarias y desencade
nar un proceso de centralizacién, via control de caudillos y caci-
ques regionales, ademas ae constituirse en un instrumento de legi-
timacidn y conservacidon del poder,
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Posteriormente y uno de los logros mis importantes de
1a etapa cardenista, fue la consolidacidén del aparato partidista
compuesto por cuatro sectores: obrero, campesino, popular y mili
tar. El Partido Nacional Revolucionario se convirtid asi, en el
Partido de Ta Revolucidn Mexicana, amén de la 1nstitucidn de 1la
etapa presidencialista a través de 1a ruptura dei caudillismo que
Calles habia consolidado.

Al mismo tiempo. los sindicatos patronales fueron agru
pados en cimaras de comercio y de industria; hechos altamente sig
nificativos para consolidar la preeminencia vertical de poderes.
ta consolidacifn del poder central se cristalizbé con la transfor-
macidn det P.N.R. en la figura del Partido Revolucionario Instity
cional en 1946, ejerciendo una autoridaa inaiscutible por parte -
del Presidente de la Repiiblica sobre las instancias federales, 1o
cal y, por este medio, sobre los Municipios.

Los 6rganos decisorios de las politicas gubernamenta--
les que hasta los 40's le habifan dado prioridad a la conformacién
de la estructura politica y a la pacificacidén del pais, una vez -
obtenidos refuerzan el aparato productivo,. Esto condujo a que su
atencidn se enfocara durante tas décadas ge los 40's y 50's a ta
creacidn de una intraestructura econdémica marcada por el modelo -
de inaustrializacibébn. tLa politica de sustituciébn de importaciones
constituyd ta fuerza motriz para la consecucidn de estas medidas.

Consotidados ampos aspectos, el politico y el econdémi-

YO co, el pais se encontraba en los sesentas, cOn una estructura que

kg habfa adoptado una serie de mecanismos dificiles de erradicar: ex
cesiva concentracidn econdmica, politica y administrativa en la -
Feaeracidn; deticiente coordinacidon de las acciones del Gobierno

Federal con los Estados y Municipios del pais; errdtica distribu=

cion aemogrd&fica y atraso econdmico de zonas alejadas del centro.
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- 1a organizacidn politica,

¢

Los objetivos actuales de fortalecer el Federalismo y

surgen a partir de la confrontacibn de
vicios administrativos y politicos antes generados y, en esa medi
da, se significan como decisidn fundamental para equitibrar y ar-

monizar tanto Ya distribucién como e! ejercicio del poder politi-
co y econbmico.

La estructura y organizacidn administrativa detl Munici
pio mexicano, se deriva de 1as atribuciones y dei &mbito de compe
tencia que se le otorga como requisito bisico para et ejercicio
de 1a tuncibn pidbltica y, en G1tima instancia, para la “autonomf¥a
municipal”. De tal suerte que si las atribuciones conferidas a
los Estados rebasan sustancialmente la 6rbita municipal, es muy -
probable que esto se traduzca en una debilidad politica para las
mismas Entidades Federativas,

pues &stas no pueden encontrar su -
cabal fortaleza polftica 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 mds juste equilibrio de funciones en orden a 1a real vigencia
del sistema estatal y municipal,

Como rector y responsabie de 1os procesos econdmicos y
el Estado puede hacer uso de mecanismos correctivos y -
de contrapeso que tiendan al fortalecimiento del
ende del Federalismo., EI

sociales,

Municipio y por

reto es precisamente la efectiva crista
1izacibn de aichas tacultades.

Det conjunto de instrumentos que el Estado utiliza en
su cardcter de rector de la actividad econdmica, se analizard y -
evaluard a 1o largo de esta investigacidn la funcidn fiscal y fi-
nanciera en el dmbito local y municipal,
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1, LA HACIENDA PUBLICA MUNICIPAL

Un andtisis somero de las finanzas locales en Mé&xico,
requiere hacer referencia a ciertos factores que delimitan el cam
po de accifn, en materia fiscal, de las entidades gubernamentales.
que integran nuestro Estado Federal. Dichos factores derivan del
marco constitucional y del marco econdmico.

1.1, Marco CONSTITUCIONAL

Fue decisiOn expresa del Constituyente de 1917, dar re
conocimiento a la importancia de que las entidades federales dis-
pongan de los recursos propios y ejerzan 1a facultad de utilizar
como instrumento a la politica tributaria en apoyo de sus decisio
nes de qobierno, a efecto de mantener su soberanfa polfitica.

La Constitucidn General de 1a RepGblica establece como
elemento esencial del sistema federal la soberanta fiscal de los
Estados y Municipios; sin embargo, se hace preciso confrontar los
principios tefricos del federalismo con las disposiciones consti-
tucionales para comprender objetivamente como ha devenido en lo -
contrario: en un proceso centralizador; en efecto, se trata de --
una concentracidn de poder, de 1a economfa y del ejercicio mismo
de la polftica que se constituyen en serios obstd3culos para lograr
el desarrollo equiiibrado de Tas regiones, Estados y Municipios -
en que se tragmenta el territorio nacional,

Las contradiccignes se hacen mds evidentes al analizar
los aspectos jurTdicos de l1a Administracién Estatal y Municipal.
Constitucionalmente los elementos que definen la estructura fede-
ral son los siguientes: independencia de los G6rganos estatales, -
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la autonomia de competencias en materia constitucional y leqisla-

tiva, la existencia de recursos fiscales propios y la autonomfa -

de competencias en materia administrativa y presupuestal.

Como complemento de 1o anterior, debe analizarse el me-
canismo de divisidén de facultades entre los poderes federales y

los Estados.

De

1.

hecho se pueden reconocer tres tipos, a saber:

Las facultades expresas en favor de los poderes fede
rales, con lo que se conforma el &dmbito de competen-
cia federal: fuerzas armadas, moneda, relaciones ex-
teriores, telecomunicaciones. Articule 73 Constitu-
cional, Fraccidn XXIX.

Las que por propia disposicién de Ta Carta Fundamen-
tal se prevé quebconcurran o coincidan la Federacidn
y los poderes locales: educacidén pdblica, reforma --
agraria, desarrollo urbano, salud piblica y trabajo
¥y, evidentamente, la facuitad impositiva que estable
ce la Fracci6n IV del Artfculo 31 Constitucional.
"Son obligaciones de los mexicanos: -
Contribuir para los gastos piblicos, asf de la Fe--
deracién como del Estado y Municipio en que residan,
de la manera proporcional y equitativa que dispongan
1as leyes"

Las facultades y prohibiciones que la propia Consti-
tucién sefala a los Estados como contrapartida a --
las competencias estrictamente federales y a su ca--
rencia de personalidad internacional que, conjunta--
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mente con las que en su propia esfera se sefialen, -

constituyen e! marco fundamental de 1os Estados y -
alin de los Municipios. Como obligaciones destaca:
aceptar las demanacas fundadas de extradicién de cri
minales que les sean reclamados por otras entidades
0 por gobiernos extranjeros (Articulo 119); pubnlicar
y hacer cumplir las leyes federales (Artfculo 120);
aceptar como vdlidos 10s registros judiciales utili
zados por otros Estados (Artfculo 121). Entre las
prohibiciones se encuentra: adoptar medidas fisca--
les proteccionistas hacia sus actividades econbmicas
y gravar el comercio exterior; acufiar monedas o emi
tir timbres postales; gravar indirecta o directamen
te la circulacisn 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 1n--
gresos futuros, etc., Artifcuio 117 y 118 Constitu--
cionalesﬁ

Para efectos de este estudio interesa l1a divisifn de -
la facultad tripbutaria entre la Federacibén, las Entidades Federa-

tivas y los Municipios, porque es la parte médular del problema -
de fndole econfmica de! Estado Federal.

Cabe destacar que la Lonstitucifn de Cddiz de 1812 aiin
cuando contemplé la institucion del Municipio, no establecié una
norma para delimitar el campo impositivo entre Federacifn y Enti-
dades Federativas. Es la Constituci6bn de 1857 la que consagra el
principio que establecfa que las facultades de! Congreso Federai
y de las Legislaturas de los Estados en materia de impuestos, son
concurrentes y no exclusivas, es decir, ambas legislaciones pue--
den gravar el mismo ramo de ta riqueza plblica,
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E1 probiema fiscai proveniente de la Constitucién de -
1857 continub en 1917, Despu&s de promutgada la actual Constitu-
cibn, se hicieron algunos intentos por estudiar el grave problema
de la aivisiéon de facultades impositivas en el Estado Federal me-
xicano: se efectuaron reformas constitucionales, como las del Ar-
ticuls 73 que concecdfan a2 !'a Federacidén una serie ae materias so-
bre ias zue poseeria competencia tributaria exclusiva; las conven
ciones tiscales y el sistema Qe participacirones,

E1 resultado de todo ello fue ta instauracibn de un --
sistema fiscal nacional que coordinaba tos diferentes fiscos exis
tentes y sentaba las bases para la oarticioacibn de las Entidades
Federativas en el ingreso federat,

£l Articulo 124 Constitucional establece que las Enti-
dades Federativas tienen, al igual que la legislatura Ffederal, com-
‘petencia tributaria coincidente o ilimitada, con exceocién del ~-
campo expresamente concedido a la Federaci6n ni en las prohibicio
nes que la Constitucidn estaplece. Sin embargo, en la actuvalidag
las competencias concurrentes sonr frecuentemente del dominio de -~
1a Federacifn en virtus de que &sta dispone ade los medios finan--
cieros necesarios para llevar a cabo acciones que, por generarse
3l interior de las Entidades Federativas, no son objeto de una ade
cuada jerarquizacidn,

Je este modo, el gobierno central acapara y controla -
por facultaa constitucional los ingresos mds importantes de la Na
cifn, Y los Estados miempbros disponen de todas aquéllas fuentes
de ingresos que no hayan sido expresamente reservadas a la Federa
cifn, pero gque generalmente resultan insuficientes con relacidn a
sus necesicades de gasto.

Esta srtuacibn ventajiosa se reafirma pues mientras la
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Constitucifn de 1917 no establece limitaciones a la Federacidn pa
ra la tmplantacidn de impuestos y para la contratacidn de emprés-
titos internos y externos, para los Estados y Municipios si hay -
1imitaciones en los dos aspectos, sobre todo para los Gitimos que
estdn supeditados a Yo que dispongan las legislaturas locales.

E1 problema es insoslayable, dado que la propia vida -
politica y econfmica exige que estos dos entes de poder delimiten
y precisen su campo de actuacidn; el pelirgro radica en que las dos
entidades -Estados y Municipios- ejercen la titularidad de sus po
testades en un mismo territortio y poblacidn.

Efectivamente, el Municipio se encuentra inmerso en es
te mar de competencias al ejercer sus potestades pliblicas sobre
e{ mismo objeto territorial de los Estados y, frecuentemente, en
situaci6n desventajosa para et! primero.

Lo anterior sugiere replantear el marco actual de dis-
tribucién de competencias, para determinar aquéllas que pueden --
ser reabsorbidas por los Estados y Municipios revisande, fundamen
talmente, los Artfcutlos 3% 27, 73 y 115 Constitucional y, en for-
ma particular, el Titulo Quinto de ita Constitucidn General de la
Repiiblica que se refiere a "los Estados de la Federaci6n",

Aunque vale decir que de muy poco servirfa la declara-
ci6n formal de competencias por parte de los ordenamientos juridi
cos, si por otro lado no tienen una expresiéon real en la ejecucidn
de los campos reservados a I1a exclusiva competencia de los Munici
pios.

Las caracteristicas del Municipio de acuerdo con lo gque

disponfa el Artfculo 115 de la Constitucifn Mexicana, antes de las
reformas y adiciones del 3 de febrero de 1983, eran las siguientes:
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a) La Constitucién confiere al Municipio, personalidad Ju
ridica, seflala las bases de su régimen y, ademés re
congce que es sujeto activo del crédito fiscal muni
cipal, en el Artfculo 31 del (C6digo Polftico,

b) Tiene patrimonio y libre disposicién de su hacienda.

c) E1 Municipio estf administrado por un ayuntamiento -
de eleccién popular directa y no hay autoridad inter
media entre éste y el gobierno del Estado.

d) Los Municipios administran libremente su hacienda =--
que se forma con las contribuciones que sefalan las
Legislaturas de los Estados, gue en todo caso serdn
suficientes para atender sus necesidades. (Art. 115
f. 11 de la Constitucién}.

E1 concepto de hacienda se ha entendido tradicionalmen-
te como los ingresos que por via de derecho piblico obtienen los -
Municiptos, es decir, impuestos, derechos, productos, aprovechamien
tos y participaciones que deben recaudar, mismosque se encuentran
establecidos en las lLeyes de Ingresos Municipales ( Ver cuadro 1 ).

ta Ley de Hacienda Municipal tipifica como impuestos, -
las prestaciones en dinero que la ley fija unilateralmente y con -
cardcter general y obiigatorio a cargo de personas fisicas, mora--
les o agrupaciones, para contribuir a los gastos ptiblicos.

Los derechos constituyen las contraprestaciones requeri
das en pago de los servicios de cardcter administrativo que pres--

tan.

Los productos son los ingresos que provienen de la ex--
plotacién de los bienes del dominio pdblico y privado de los Muni-
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cipios.

De acuerdo con esta definicidn, la Hacienda Piblica abar
ca

fos bienes del patrimonio del Municipio y si &ste puede ad--
ministrarla VYibremente, conforme a la Fraccidn !I del Articulo 115
de la Constitucién, en realidad no ha podido disponer de su patri
monia por las restricciones que -se analizan posteriormente- impo
nen tanto las constituciones como los legislativos locales.

Justamente, a través de las reformas a la fraccidn 11

del Artfcuio 115 Constitucional, se reitera la personalidad jurf-

dica y el manejo de su patrimonio conforme a la Ley y se precisa

Ta facultad reglamentaria que materialmente estaba en Ta instan--
cia estatal y que, en la prdctica, salve excepciones se habia per
dido. &tn la nueva legislacién los Municipios y su vida comunita-
ria habrdn de estar basados en leyes, normas y procedimientos es-
pecificos que reglamenten derechos y obligaciones, terminando con
desviaciones det pasado como la expedicién de reglamentos munici-

pales “autdnomos" y la aprobacifn de los bandos y reglamentos por
parte de los gobernadores.6

Ltos aprovechamientos 10os constituyen los rezagos, re--

cargos, multas y demds ingresos de Derecho PibYico que obtengan -

los Municipios. finalmente, las participaciones constituyen una

modalidad relativamente nueva de fuente de ingresos que la ley

asigna a Tavor de los Municipios respecto de impuestos federales

y estatales y con arreglo a las bases gue establezcan las legisla
turas estataies.

En té&rminos generales, después de analizar la reglamen
tacidén constitucional de la Hacienda Pdblica Municipal sefiataré

tos principales problemas que aquejan sus fuentes de financiamien
to.

1.- Escasez, irreqularidad e inestabilidad de los ingre

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 fFinanciera. Es evidente que la disminu
cién progresiva de 1a autonomfa financiera del Municipio estd es-
trechamente vinculada al proceso de centralizacién. Esta debili-
dad econfmica se combina, ademds, con una serie de mecanismos de
control financiero por parte de la Federaci6n y los Estados, a sa
ber "los Congresos Locales tienen ciertas facultades de control -
financiero: aprobar cada afio 12 Ley de Ingresos Municipales, apro
bar pré&stamos municipales cuyo plazo de vencimiento sea més largo
que el mandato del ayuntamiento suscriptor y, finalmente, aprobar
las ventas de sus bienes inmueblies".

3.- Desigualdad en la distribucién de participaciones,
ya que hay muchos Municipios que no tienen la oportunidad de reci
bir una s6la participacién 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 distribucién y -
asignacidn de recursos.

4,- Evasibn Fiscal, pues los sistemas administrativos
son inadecuados, prdcticas deshonestas de funcionarios pGbiicos,
subinversiones o subsidios a2 los organismos paraestatales, etc.

B §.- Concurrencia Fiscal, pues los preceptos legales =--
seftalan que tanto la Federaci6n como los Estados tienen faculta-
des para establecer las contribuciones necesarias para cubrir sus
presupuestos de gastos sin delimitar sus campos impositives. En
este sentido, la Constituciédn no ha sido suficientemente especTfi
ca para determinar las fuentes de ingresos federales, estatales y
municipales.
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1.2, Aarco Econémico

En este renglén no es necesaria 1a presentacién de mu-
chos indicadores econfmicos para demostrar la desigual estructura
y el diferente grado de desarrolilo econfmico regionalﬁ. ni para -
observar que estas caracteristicas econémicas son un factor deli-
mitante de ta polftica fiscal de los gobiernos locales y municipa
les,

A 1o targo de la investigacidn se tratard de enunciar,
confirmar y explicar la existencia de algunos Estados que gozan -
de privilegios derivades no solamente del predominio de activida-
des correspondientes a las dreas estratégicas o prioritarias en -
sus territorios, sino también debido a que, por influencias poli-
ticas, sus gobernantes logran que la Federacifn haga mayores gas-
tos de inversidén y de beneficio social en esas entidades. Lo an-
terior es extensivo a la instancia municipal, "la raz6én principal
de tales ventajas, parece ser la centralizacidn demogrifica, cul-
tural, polftica y administrativa en las capitales estatales"?

En efecto, no se ha logrado el crecimiento regional ~-
equilibrado pues la iniygghcia y repercusién‘ﬁe1 gasto pabtico, -
al igual que otros factores, han limitado el avance de ciertas --
dreas geogréficas debido al é&nfasis puesto en el desarrollo de --
otras., El proceso de industrializacién, aunado al rezago de las
actividades agropecuarias, ha venido introduciendo profundos cam-
bios en la estructura social mexicana. De este modo, la urbaniza
cibén ha sido el fiel reflejo de la evolucidn econdémica y social;
ya que en un pafs con larga tradicién centralista, los centros ur
banos y, en especial, la capi;al,se convirtieron en focos de desa
rrollo social, cultural, econdhﬁéo y politico. Sin embargo, la -
peculiar conformacifén urbana se dié dentro de un contexto caracte
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rizado por serijas desigualdades, generando al mismo tiempo muchas
otras, 10 que en conjunto derivé en una marcada diferencia en los
niveles de bienestar de 1os habitantes de las zonas urbanas y de

los rurales, asi como entre las regiones geogrificas del pafs.

Tal situacién obliga a la bisqueda y aplicacibn de for
multas de cardcter fiscal y financiero para las Entidades Federati
vas y Municipios,que sedisefien mediante criterios presupuestales -
propios pero congruentes con las polfticas nacionales de desarro-
1lo y los planes y programas de accifn especificos,

Esto supone el enfoque y laponderacidn regional para -
la distribucidn del ingreso en l1a consecucifn del bienestar y la
justicia social en los Estados y Municipios, objetivos a los que
expresamente debe dirigirse la descentralizacifn del gasto pidbli-
co federal mediante la accidn de programas de incidencia regional,

2, LA POLITICA FISCAL EN EL MUNICIPIO

2,1. IMPORTANCIA Y DESARROLLO

En primera instancia es necesario citar el concepto de
Hacienda Pdblica en general, para pasar a definir la Politica Fis
cal como un instrumento de la Politica Econdmica y su incidencia
a nivel municipal.

Harol M. Groves10 concibe el campo de investigacifén de
la Hacienda Pdblica como el de estudiar los ingresos y los egresos
de 1os gobiernos, tanto federales como estatales y locales, asf -
como el que dicho estudio comprende fundamentalmente cuatro dijvi-
siones: recaudaciones piblicas, gastos pidblicos, deuda piblica y
ciertos problemas del sistema fiscal en su conjunto. '
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Diversos autores al definir el concepto de Hacienda Pd
blica y al tratar de enmarcar su contenido, han enfatizado con -
mayor insistencia la actividad del Estado en relacidén al ingreso
y 9asto piablico; tal actividad se mueve en e}l campo de la Polfiti-
ca Fiscal, el cual comprende el conjunto de medidas relativas al
régimen tributario, al ga§to piblico y al endeudamiento interno y
externo del Estado,

ta Politica Fiscal incluye los niveles de los gobiernos
estatales y municipales. La importancia relativa de Ta tributa--
"cibn, el gasto y el endeudamiento de los Estados y los Municipios,
varfa en funcidn de muchos factores, y aunque en varios paises es
secundaria, no por ello debe dejar de coordinarse en el conjunto
de la Poiftica Fiscal. Por ejemplo “1la f&lta de armonia entre las
medidas que adopten un gobierno central y un gobierno local puede
afectar adversamente la tasa de inversifn privada e¢ influir de ma
nera desfavorable en determinadas clases de inversién productiva”.

La Politica Fiscal comprende el andlisis de las bases

y principios qJe rigen el volumen y 1a-asignaci6n de recursos sus.
ceptibies de ser recaudados por medio del ingreso piblico; deter-
mina también, la distribucién prioritarta de dichos recursos a --
través del gasto piblico. Uebe destacarse que ese propésito no -
s6l1o se circunscribe a la utilizacidn del ingreso y del gasto pi-
blico que regula y fomenta l1a actividad econémica, sino comprende
tambi&n ta creacidn y preservacién de condiciones sociales favora
bles al desarrolio econdmico.

En nuestro pais, la polftica fiscal y financiera se ha
tenido que adecuar conforme a un concepto de federalismo que en -
la préctica no tunciona como tal, ya que tradicionalimente las grapn
des 1fneas de politica econdmica son elaboradas e implementadas -
por el Ejecutivo Federal, circunscribiendo 1a participacidn de 1la
Entidad Federativa y del Municipio a la ejecucidn de los programas
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federates, €sto Gltimo se explica en razén

fos presupuestos estatales son en términos
tfa con relacidn a los de la Federaci&n.lz

de que Tos montos de --
relativos de poca cuan-

Bajo ese contexto, la actividad fiscal
las Entidades Federativas y de los Municipios,
1ineas de Polftica Fiscal
cional

-financiera de -
debe atender a las
2 nivel macro gue establecen el Plan Na-
de Uesarrollo y los Programas Nacionales de Fomento Indus-.
trial y Comercio Exterio y de Financiamiento del Desarrollo, pero
fundamentalmente habrd dc responder a criterios de justicia tribu-
taria y distribucidn racional y programada de los recursos pdbii--

cos para el crecimiento y desarrolio de las comunidades que le for
man.

£E1 fortalecimiento del Federalismo s6lo puede concebir-
se mediante el pleno robustecimiento econdmico de cada uno de los
Estados y Municipios. En este sentido, se han realizado acciones -
‘tendientes a que las Entidades Federativas dispongan de mayores re
cursos econdmicos y participen de los ingresos federales, asf como

el distribuir claramente las competencias a cada nivel de gobierno.
L]

ferivado de Jo anterior, la estrategia financiera del -
€stado de Puebnla y, particularmente dei Municipio de Ciudad Serdédn,
deberd orientarse a fortalecer sus ingresos ordinarios, reestructu
rar sus pasivos, revisar los precios y tarifas de los bienes y ser

vicios pldplicos y adecuar sus mecanismos fiscales dentro de objeti
vos claros de equidad,

Para el logro de estos objetivos, se deberd buscar au--
mentar la recaudacidn de sus naciendas pdblicas sin imponer nuevos

gravdmenes ni elevar las tasas existentesl3.sino buscar frenar . ia

evasidn y elusidn fiscalies, asf como mejorar sustancialmente la ad
ministracién tributaria,
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Mejorar la administracidn y coordinacifn tributaria en
tre la Federacibn -Estados y Municipios- es prerequisito para que
la Hacienda Pdblica esté en aptitud de abatir injusticias e ine--
quidades y, at propio t{empo. elevar los montos recaudados. Se -
trata en suma, de contar con una estructura administrativa y un -
personal operativo mis apto para la preparacifn y ejecucidn de 1la
Polftica Fiscal,

Con el fin de aumentar la recaudacibén, as¥ como de ha-
cer mis equitativa la carga fiscal y reducir distorsiocnes en la -
asignacifén de recursos hacia los Municipios que les conforman, los
Estados deben reforzar las siguientes acciones: Descentralizacign
de l1a administracidn tributaria;mejoras en los procesos adminis-
trativos de la recaudacién; aumento en el nimero de auditorijas --
fiscales; revisibén permanente para la actualizacibdn de las bases
y tasas impositivas; y reforzamiento del sistema de fiscalizacifn
permanente, Lo anterior no s6lo va encaminado a sanear las finap
zas pibliicas de tos Estados y Municipios, sino que al mismo tiem-
po coadyuvard al aumento del ahorro del Gobierno Federal, Asimis
mo, tal estrategia debe comenzar por redistribuir al Municipio --
aquélias atribuciones relacionadas con su funcidn principal: el -
gobierno directo de la comunidad,

Sabemos que uno de los grandes obst&culos para el desa
rrollo municipal es el escasisimo financiamiento que recibe su go
bierno de las instancias federal y estatal, que 1o limita para sa
tisfacer 10s requerimientos de 1a comunidad en materia de servi--
cios pdGblicos. Esta situacidén incide desfavorablemente en la cre
dibilidad hacia el servidor piGblico, as7 como en un2 real disminu
cidén de su poder negociador en la promocién de los servicios que
otorga,

Las politicas de descentralizacibn de la vida nacional,
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fortaijecimiento del Federalismo y de desarrollo regional propues-
tas por la actual administracién, han significado la inst}umenta-
cifn de mecanismos de redistribucidn de competencia fiscales soO--
bre todo a mediano y iargo piazo, pues a corto plazo las nuevas -
tacultades atribuidas o delegadas a los Estados y Municipios les

han permitido financiarse mediante transferencias de la Federa---
cién,

En efecto, la idea no es s6lo demandar mayor financia-
miento a los gobiernos federales o estatales, sino buscar el enri
quecimiento de la Hacienda Municipal a través de su propio esfuer
zo0 fiscal, para de esta manera rebasar la mera prestacién de ser-
vicios y promover actividades econdmicas y productivas que le per
mitan mejorar la administracién de los mismos.

De las Gltimas reformas al Articulo 115 Constitucional
se desprenden, entre otros aspectos, sustanrciales atribuciones en
materia econémica municipal., Una de estas derivd de 1a necesidad
de modificar radicalmente 1a fraccién II, a efecto de eliminar --
la estricta subordinacién de los Ayuntamientos a las Legislaturas
Estatales para sustituirlo por un sistema que estableciera la 11a
mada “esfera econdmica minima", de tal modo que enumera con clari
dad Tos ingresous que deben percibir los Municipios.

Dentro de las modificaciones realizadas, el espiritu -
de la fraccifn II se retoma e inscribe en la nueva fraccibn XV14
que sefiala claramente las diversas fuentes de ingresos que corres
ponden de manera exclusiva a los Ayuntamientos y que son }as si--
guientes:

a) Contribuciones sobre |a propiedad inmobilizria, 1n-
cluyendo tasas adicionales, o ltas provenientes de -
su fraccionamiento, divisidn, consolidacién, trasla
do, mejora o cambios de valor de los inmuebles,
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b) Las participaciones federales que se cubrirdn por -
la Federacibn a los Municipios, en los té&rminos de-
terminados en la Legislatura Estatal.

c) Ingresos derivados de las prestaciones de servicios
pGblicos a su cargo

d) Rendimiento de los bienes que les pertenezcan.

La actual orientacidn de Ta fraccitn IV sefiala que la
hacienda del Municipio se formard no s6lo de las contribuciones
que establezcan las Legislaturas de los Estados, sinoc de los ren
dimientos y los bienes de su propiedad y de otros ingresos que -
fijen dichas Legislaturas.

2.2, SuUS MECANISMOS E INSTRUMENTOS

Se ha planteado como estrategia bdsica del proceso de
descentralizaci6n de 1a vida nacignal, el fortalecimiento de la
Administracién PGbljca Estatal y Municipal a través de una serie
de mecanismos de coordinacidn y colaboracibn de todas las Entida

des Federativas.

La conciliacidn se ha pretendido mediante la concerta-
ci6n de voluntades entre los Estados y Municipios para adherirse
a un esquema tributario nacional, participando del rendimiento -
de la recaudaci6én federal, cuando eliminen o dejen de aplicar --
tributos locales que resulten inadecuados o dificulten la instru
mentacidon de la estrategia econdmica de la Federacitn.

Dentro del marco del Sistema Nacional de Planeacifn De
mocrdtica se ha promovido la realizacibn de planes sectoriales,
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estatales y municipales, asi comc el
regionales de desarrollo.

planteamiento de estrategias

Antecedentes de la Coordinacién Intergubernamental.

E1 principal mecanismo aque integraba 1as acciones de
descentralizacibn del gasto piblico entre 1a Federacifn, Estados
y Municipios fue el Convenio Unico de Coordinacidén (CUC), creado
por 2acuerdo del Ejecutivo Federal el 5 de diciembre de 1976. Es
tos convenios han venido moditicdndose; en principio, comprendfan
14 programas de infraestructura social y econdémica, desples se in
tegrd el Plan de tonas Deprimidas y Grupos Marginados, se cambid
fa estructura financrera para dar mayor participacidn a los Esta-
dos, se les canalizaron servicios para estudios de preinversidn y
para elaborar pianes estatales de desarrolio, se sefialaron objeti
vos de potitica regional y urbana y se ampliaron las vosibilida--
des de mayores programas de desarrollo, recomendando la celebra--
cibn de convenios de coordinacifn Estado- Municipio.ls

tn este marco de accidn se crea en 1974 los Comités --
Promotores de Desarrolio (COPRODES), antecedente de los Comités -
Estatales de Planeacidn para el Desarrollo {(COPLADES), como meca-
nismos de participacidn para lograr una planeacidén y programacién
m8s acordes con }las necesidades regionales, 2sY como fortalecer -
Yas economfas y capacidades de los Estados.

De l1o0s resultados obtenidos por tos COPRODES, se con--
cluye que su funcionamiento no tue satisfactorio, dado que a ni--
vel central las instancias federales no admitiarn cierto tipo de -
proposiciones que vinieran de las administraciones estatales. En
virtud de ello, se hizo necesaria una reorganizacidén a efecto de
convertirlos en organismos piiblicos dotados de personalidad jurfi-
dica y patrimonio propio, en ellos los Gobernadores de los Esta--
dos fungirfap como presidentes de los Comités y a su vez designa-

‘
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rian a sus miembros.

Su razbn de ser era servir de &rgano de consulta a los
poderes pdblicos en general, en materia de planeacién y promocibn

econbémica y constituir en estas materias, un foro de andlisis y -
coordinacién.16

No obstante 1a reorganizacidn, los 6rganos de gobierno
federal siquierondominando en las decisiones mds significativas,
desvirtudndose la intencidn de que fuera un mecanismo en el que -
participaran los tres niveles de gobierno y los particulares.

En 1981 se da paso a la creacidn de los Comités de Pla
neacidén para el Desarrolilo (COPLADES), con cbjeto de mejorar la -
organizaci6n interna de los Comités, al establecer que los Ejecu-
tivos Federal y Estatales dictaran las medidas conducentes a efeg
to de que sus dependencias y entidades participaran de manera efi
caz y eficiente en el Comité; as? como el que ambas partes se com
prometieran a otorgar recursos finpancieros para apoyar el funcio-
namiento del Comit& en el monto y tiempo convenido,

“t.os CUPLADES son organismos descentralizados, dotados
de personalidad jur{dica y patrimonio propios, tienen por objeto
promover y coadyuvar en la formulacién, actualizacifn e instrumen
tacidn del Plan Estatal de Desarrollo, buscan compatibilizar a ni
vel tocal, los esfuerzos que realicen l1a Administracidn Pidblica
Federal, el Gobierno del Estado y los Ayuntamientos, relacionados
con la planeacidn, programacién, ejecucidn e informacitn del pro-
ceso socicecondmico del Estado, propiciando 1a colaboracidn en eg
tas tareas de los diversos sectores de la sociedad".17

Asimismo, con base en el Sistema Nacional de Planeacién
Democr&tica, plasmado en el Articulo 26 y en la facultad expresa
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del Articulo 115 fracci6én X de 13 Constitucién Politica que otor-
ga a la Federacidén y a las Entidades Federativas la celebracidn -
de convenios con Municipios, el Estado Mexicano implanta finaimen
te un instrumento que integra a las tres instancias gubernamenta-
les para dar respuesta a las prioridades estatales, denominado --
Convenio Unico de Desarrollop (CUD).18 ( ver cuadro 2 )

Este convenio representa un serio esfuerzo de coordina
cién de acciones, mediante l1a introduccidén de programas de desa--
rrollo regional que permitan la transferencia o conjuncién de re-
cursos entre 1o0s niveles de gobierno a fin de que contribuyan a -
mejorar 1a calidad de vida de l1a poblacidn, a través de la cons--
truccifn 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--
neacifn Nacional, Estatal y Municipal, incentivando la participa-
cifn de los sectores social y privado.

E1 CUD contempla acciones tendientes a precisar dentro
de cada Plan Estatal de Desarrolle las prioridades sectoriales de
alcance regional que competen al Gobierno Federal y que son comple
mentados por la actuacidn de los Gobiernos Estatales; asf¥
elaborar programas estratfgicos en cuya ejecucifn, seguimiento y
evaluacién, intervienen las tres instancias de gobierno.

como --

Prop6sito fundamental del CUD ha sido el de contribuir
a la descentralizaci6n de ta vida nacional, a través de la distri
bucidn ordenada de recursos y la estrecha corresponsabilidad en-=-
tre los niveles de gobierno.

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

(CUADRO NO. 2) N\
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gramas de Desarroilo Regional integrado por cinco Sreas: producti
vas, de infraestructura social, de coordinacifn especial, de in-?
fraestructura bisica y de apoyo, cuya ejecucifn requiere de la --
coordinacidn con el Ejecutivo Estatal en el &mbito de su competen
cfa. ( 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-
Yes 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 &mbito territorial".lg

Parte importante de los convenios es que definen las -
bases que deberdn formularse para que los Estados transfieran a -
los Municipios las nuevas materias o atribuciones que les compe--
ten, de acuerdo con las reformas al Articulo 115 Constitucional.
Lo que significa que el Ayuntamiento est§ involucrado en las ac--
ciones materia del CUD, incidiendo gran nimero de sus programas -
al nivel municipal.

$i bien es cierto que el Convenio Unico de Desarrollo

puede 1legar a constituirse en un conveniente vinculo interguber-
namental que se refleje en la conjuncidn de recursos y capacida--
des y en la bidsqueda de mejores niveles de vida para la sociedad,
sus resultados estardn en funcidn de una verdadera vocacién polfT-
tica de los responsables de instrumentar la planeacién y, asimis~
mo, de condicionantes de orden té&cnico que eviten, en 1o posible
la duplicidad de esfuerzos.

Por otra parte, para que se alcance un auténtico desa-
rrollo en e! Municipio, es menester ademis de un sano ejercicio -
politico institucional y de la libertad responsable, la creacién
de un organismo de planeacién que coadyuve en los principios y --
probliemas planteados.
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De esta manera, e! Artfculo 25 y 26 de la Ley Mixima,
garantiza la capacidad de definir sistemas administrativos de pla
neactién por parte del Municipio, asf como de crear Comités de Pia
neacidén {COPLAMS) y revisar planes municipalies de desarrollo eco-
némico.

E1 ejercicio de Ya planeacifn como té&cnica de gobierno,
requiere de la capacidad del Municipio para dirigir y regular su -
- proceso de desarrclle sociocecon8mice, vigilando que dentro de &1
se realicen en forma congruente, eficaz y eficiente, las diversas
acciones encaminadas a satisfacer las necesidades sociales,.
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CAPITULO II

LOS SERVICIOS PUBLICOS MUNICIPALES

ANALISIS CONCEPTUAL

En nuestra legislacién el servicio plblico no tiene un
concepto preciso, ni ha sido definido de modo similar por los tra
tadistas. La Constitucién Polftica de 1917 alude a los servicios
pblicos en diversos articulos, siendo el mis representativo el -
27 fracciones I1 y VI que se refieren en términos de un procesoc -
continuo mediante el cual se satisface una necesidad social,.

£l criterio de la Suprema Corte de Justicia de la Na-~--
cién -a través de sus ejecutorias- lo concebfa como servicio téc-
nico prestado al p(iblico de una manera regular y continua para la
satisfaccidn del orden pGblico por una institucifn u organjzacién:
... Es indispensable para que un servicio se considere como pl--
blico que la administraci6én Tlo haya centralizado y lo atienda di-
_rectamente y de por sV, con cardcter de dueflo, para satisfacer in
tereses generales: y por consiguiente, los funcionarios y emplea-
dos respectivos serdn nombrados por el poder plGblico y forman par
te de la administracidn, quedando sujetos al Estatuto respectivo..."

Como puede apreciarse, si bien considera el servicio -
pGblico a cargo directo de la Administracién PiGblica Central, se
olvida el carfcter no necesariamente privativo de &sta Ultima en
su prastacién; es decir, el gque por razones econfmicas los servi-
cios pGblicos sean encomendados a organismos descentralizados o -
concesionados a particulares, sin cambiar por ello la naturaleza
del servicio pablico.
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Otra de fas definiciones es 1a del Tribunal Fiscal de
la Federacifn que considera que: "para que haya servicio piiblico
se requiere que se trate de una actividad mediata o inmediatamen
te estatal y es preciso que medie una delegacidn por parte del -
Estado, de una actividad que &! padria tomar directamente a su -~
cuidado para la satisfaccidn de una necesidad colectiva y en la
que podrfa emplear procedimientos de Derecho PGblico".

El Manual de Administracién Municipal elaborado por -
la Coordinacién General de Estudios Administrativos de la Presi-
dencia de la Repiiblica en 1981, resume los aspectos anteriormen-
te sefialados: "Los servicios piblicos son teda prestacidon cancre
ta que tiende a satisfacer necesidades pdblicas y que es realiza
da directamente por la Administracién Piiblica o por los particu-
lares mediante concesidn, arriendo o una simple reglamentacidn -
legal, en la que se determinen las condiciones técnicas en que =~
deba prestarse, a fin de asegurar su menaor costag, eficiencia, =~

continuidad y eficacia".3

En adicién, los servicios pGblicos municipales son -~
aquellas de cardcter local que el Estado atribuye al Municipio a
través de las Constituciones de las Entidades Federativas y de -
las Jeyes orgdnicas municipales. Antes de las reformas al Arti-
culo 115 Constftucional no existia un ré&gimen jurfdica que se --
aplicara a la totalidad de servicios piblicos, ambiguedad consti
tucional que se reflejaba en un desconocimiento de la comunidad mu
nicipal de aquéllos servicios que les correspondfan y, por otra
parte, la incapacidad manifiesta de algunos ayuntamientos para -
prestarlos‘siendo, en muchos casos, absorbidos pdr los gobiernos
Tocales y la federacifn. Si bien esta accién se justificaba en
virtud de no contar con los recursos econdmicos suficientes, limi
taba en gran medida 1a autonomia funcional del Municipio.

La problemdtica que confronta en este maomenta la comu-~

44



nidad municipal, deriva en gran medida de la gran heterogeneidad
de los Municipios del pais y de 1a complejidad de sus diversas ca
racterfsticas demogr&ficas, territoriales y econSmicas, razén que
hace necesarfo precisar los servicios pGblicos que sean de compe-
tencia municipal, y que aln con las diversas circunstancias de sus
comunidades en nuestro territorio, presenten homogeneidad.

1, EL FINANCIAMIENTO DE LOS SERVICIOS PUBLICOS

Los tributos que el Estado exige a lTos particulares en
el pleno ejercicio de su soberanfa, constituyen la principal fuen
te de recursos para sufragar los gastos piiblicos y cumplir con las
actividades estatales, Dentro de &stos, los de mayor importancia
econdmica son Jos siguientes:

1) LOS IMPUESTOS

Sen la via normal por la que un gobierno obtiene los -
ingresos nefesarios para financiar los servicios paGblicos. Den--
tro del contexto de l1a Politica Fiscal, constituyen los precios -~
que los individuos pagan por los beneficios de la actividad plbli
ca. "La caracterfistica fundamental del impuesto es Ta reduccién
de la renta o riqueza real impuesta a los individuos para que el
gobierno pueda financiar la compra de recursos y servicios, los -
cuales, a su vez, producen adicidn a su renta o riqueza real como
consecuencia de los beneficios derivados de los servicios pibli-~

cos".
I1) LAS TASAS 0 TARIFAS
Para Maurice Duvergers"la tasa es el precio abonado --

por el usuario de un servicio pidblico, en contrapartida a las pres
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taciones o ventajas que obtiene de ésteL Se distingue del impues
to pues mientras &ste es una exaccidn m8s generalizada y camiin, -
con cardcter obligatorio, 1a tasa es una exaccifn de cardcter sin
gular gue se encuentra indisolublemente 1igada al uso particular
de ciertos servicios pablicos y, ademds, se trata de una contribu
cién no necesariamente obligatoria™.

II1) CONTRIBUCIONES ESPECIALES Y CONTRIBUCIONES DE MEJORAS

Las contribuciones especiales son todas aquélias exac-
ciones piGblicas que se imponen justificadamente en virtud del be-
neficio que reciben los propietarios de bienes inmuebles, gracias
a las obras piblicas que realiza un ente piiblico con fines de uti-
lidad piGblica, pero que siempre representa ventajas para el pro=~-
pietario, ya sea en virtud de un aumento del valor de las inmue--
bles que se ubican en el &rea de influencia de aquélla obra muni-
cipal, estatal o federal, o de aquéllas instalaciones o ampliacig
nes de un servicio.

La contribucifén de mejora es una especiedel gé&nero de
la contribucién especial y consiste en que el obligado al pago, -
no lo es en virtud del beneficio que, en forma directa, recibe a
causa de lta obra piGblica realizada por el Estado, sino en relacifn
al aumento del valor econdmico de un bien inmueble o su plusvalfia,
- teniendo siempre como causa directa una determinada obra pﬁb]ica?

IV) LOS EMPRESTITOS
Constituyen un medio alternativo de obtener ingresos =
para el Sector P{dblico. Consisten en la creaci6én de deuda pibli~-

ca, por medioc de la cual el gobierno puede financiar los servicios
pblicos sin imponer una carga real sobre los ciudadanos.
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1.1, LAS WODALIDADES DE FINANCIAMIENTO DE LS Servicios PUBLIcos
MuNICIPALES ,

En ta actualidad el financiamiento de Tos servicios pQ
blicos municipales puede adoptar las siguientes modalidades:

a) Subsidio directo. Cuando los Gobiernos Federal y/o
Estatal ponen a disposicidén de los Municipios los recursos para -
coadyuvar al cumplimiento de sus responsabilidades legales., EI -
subsidio directo adopta el carfcter condicional cuando, previamen
te, se establece el destino que se les debe dar, y las de cardc--
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,

Impaorta destacar que los subsidios directos de cardc--
ter incondicional, tienden progresivamente a desaparecer, toda vez
que actualmente el Gobierno Federal ha consignado la necesidad de
aplicar criterios de selectividad, transparencia y temporalidad -

en su otorgamiento,

b) Por cFféditos otorgados. Cuando por la insuficien--
cia de sus presupuestos normales u ordinarios, los Ayuntamienﬁos
no pueden dotar de los servicios adecuados a la comunidad, por lo
que deben gestionar créditos de origen estatal, federal e incluso
externos, ya sea mediante programas extraordinarios ¢ via institu
cfones del Sistema Bancario Nacional, asf como de Fideicomisos y

Fondos de Apoyo.

¢c) Por cuotas y participaciones. A travEés de aporta--
ciones 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, recar
gos y multas, es decir, de conformidad con la Ley de Coordinacifin
Fiscal,

d) Par tarifas e {mpuestos., Como queddé asentado, cons--
tituyen una importante fuente para financiar los servicios pibli--
cos, sin embargo, debe tenerse presente que &stos no representan -
el precio del servicio pGblico, pues su naturaleza es fundamental-
mente polftica antes que econbmica.

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 formulacidn e implan
taci6n del plan de desarrollo urbano municipal; 1a ejecucidn de --
obras piblicas; la formulacién de estudios de viabilidad de proyec--
tos de inversién, etc.

1,2, EL EnrFooue Ciasico

En tornoc a la naturaleza de la tasa, la concepcién clé-
sica sostiene que &sta posee el cardcter de un precio contractual
o “tarifa suficiente®, en virtud de 1a cual los precios de los ser
vicios pGblicos deben bastar para cubrir todas las necesidades eco
némicas de los mismos, es decir, el Estado necesariamente debe re-
currir al empleo de 1a tasa comoc mecanismo para sufragar su costo.

Asimismo, este enfoque plantea la divisibilidad o indi-
visibiiidad de los servicios pliblicos. Eduardo Garcfa de Enterr?
explica que esta concepcifn trata de justificarse dentro del princi-
pio tributario de la justa distribucién social de las cargas “ja -
tasa financiaria los servicios y necesidades divisibles, individuaii
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zables, remitiendo las de cardcter indivisible y global a la finan
ciacién por el impuesto; el reparto de las cargas quedaria hecho,
en el primer caso, a través del distinto uso individual de los ser
vicios, Jjustificdndose a fortiori por el dato de la voluntarijedad
de tal uso, El1 resultado es la tarifa suficiente, postulado adem8s,
con carfcter necesario",

Las objeciones a 1a concepcidén cli&sica se resumen en -
los siguientes aspectos:

a) tos entes de gobierno, sea la Federacidn, los Esta-
dos o los Municipios son Tos Gnicos sujetos activos en la fijacién
de las tasas o tarifas, adGn cuando bajo ciertas condiciones, pue-
da delegarse el cobro de las mismas a entidades privadas o a los
6rganos de apoyo de los Municipios. Es decir, el Estado en todos
los casos se reserva la potestad soberana de fijar las tarifas, -
de ahY que éstas tengan el cardcter de tributo, exaccidn pidblica
y no un precio de Derecho Privado.

b) L2 esencia del servicio piiblico es el responder a -
necesidades colectivas, ain cuando la prestacidn del servicio sea
divisible en cuanto se inc¢ividualiza su prestaci6n en determinadas
personas,

c¢) Es cuestionable el afirmar que el uso de los servi-
cios plGblicos depende de 1a libre voluntad del usuario, otorgdndo
e, en consecuencia, a la tasa un car8cter de contraprestacién.
Antes bien, los servicios pliblicos adquieren el car&cter 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, simo
del ejercicio de la potestad de Derecho Piablico del Municipio.

Se trata pues, de una visidn patrimonialista de Ta ta=-
sa o tarifa al representar el precio del servicio prestado a cada usua
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ria. Esta puede explicarse en funcidn del ré&gimen concesional de
las tarifas, como la contraprestaci6én a que el cancesionario pri-
vado tenfa derecho y, a través del cual las empresas han adoptado
formas privada§ de gestidn y contabilizacién de los servicios pi-
blicos.

En el caso de México, un gran nimera de empresas pabli
cas, en virtud de los resultados deficitarios en su operacién, pre
tenden seguir l1a misma ténica de las empresas privadas que usufruc-
tGan un régimen administrativo de concesi6n para la explotacidn de
servicios pGblicos. “El propio sistema fiscal mexicano, ineldsti
€o y poco congruente, que hace recaer la carga fiscal socbre 1a --
clase media y las personas fisicas de menores ingresos, viene a -
propiciar l1a existencia de entidades de 1a Administracidn PGblica
Paraestatal, que s6lo pueden existir mediante la concepcifn patri
monialista que exige la implementacién de la tarifa suficiente co
mo Gnica vYfa para su existencia y funcionamiento? Lo anterior -
puede servir de pardmetro para la instrumentacidn de la incipien-
te empresa paramunicipal,

1.3, Ev Enroaue MODERNO

Esta concepcidn; atendiendo a criterios de justicia en
la distribucién de Tas cargas tributarias, considera que la impo-
sicién de las tasas no depende de criterios particulares de los -
que explotan estos servicios pGblicos, sino de ta Ley.

En ese sentido, Keyneéo habfa propuesto una visidn ma
croeconfmica 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.




De ahY 1a necesidad de que para el financiamiento de los servicios
piblicos deba existir un sistema de modulacién tarifaria, en don-
de las tasas se concreten de acuerdo a la capacidad contributiva
de los usuarios o, en otros casos, conlleve a su exencidn.

De acuerdo a los supuestos keynesianos, el problema del
financiamiento de 10s servicios piblicos es de carfcter general -
del sistema financiero en su conjunto, y responde a criterios de
Polftica Fiscal y de Polftica Econémica, por tanto, la tarifa no
debe ser considerada como el dnico y mds 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 contraposicibn 2 la tarifa suficiente, el enfoque mo
derno supone la aplicacidn de la tarifa bonificada que resulta de
la relacién del costo de establecimiento y explotacién del servi-
cio pdblico, por una parte, y de la capacidad econfmica de los que
forzosamente tendran que hacer uso del mismo, Como afirma Garcfia
de Enterrf11 "la imposicibn de la tarifa bonificada no s6lo es un
principio abstracto de proteccifn para aquéllias personas de bajos
niveles econbmicos, sino muy particularmente se trata de poner -
en vigor e1 principio del seryicio piblico hacfa el efectivo cum-
plimiento de su funcibén piblica".

Desde esa perspectiva, la aplicacifn de ese tjpo de ta-
rifa es una decisi6én netamente politica, con precisos fines 'y ob-
jetivos sociales y, por ende, si bien es cierto que puede produ--
cir un déficit econdmico en 1a financiacién del servicio, también
1o es el que la tarifa no puede ser 1a fuente primordial de finan
ciamiento, pues lo importante de un servicio pdblico no es que pa
gue su costo de establecimiento y explotacién, sino cumplir con -
la funcidn piGblica para la cual se concibié.
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En G1tima instancia, el problema del d&ficit del servi
cio tendrd que remitirse al sistema financiero para que &ste, me-
diante los instrumentos de subvencién, cubra los costos deficita-
rios siempre atendiendo a los principios de justicia fiscal y de
capacidad contributiva. Procede seffalar que ain cuando la deter-
minacién de las tasas o tarifas depende de decisiones polfiticas,
no debe sosltayarse la funcidn econ6mica que &stas cumplen, ya que
pueden utilizarse para evitar la demanda de ciertos servicios di-
visibies, evitando su empleo excesivo, innecesario y, en muchos -
casos, antieconSmico.

Con relacidn al empréstito pGblico, la corriente moder
na de las Finanzas considera que es uno de los instrumentos de ma
yor importancia cuantitativa y cualitativa de que se vale el Esta
do tanto para el financiamiento de los gastos pGblicos, como para
la estrategia de Politica Financiera, pero que aln siendo un medio
normal de financiamiento, se utiliza tomando en cuenta la coyunty
ra polftica, econémica y social de un pafs.

En 1a préctica, laos préstamos en nuestro paf¥s constitu
yen un medio al que el Gobierno Federal puede recurrir para con--
trolar directamente las finanzas de los Estados., Esto se debe a
que la Banca de Desarrollo opera en funcién de la polfitica finan-
ciera delineada a nivel central.

2, LA PRESTACION DE LOS SERVICIOS PUBLICOS MUNICIPALES POR JUNTAS

La facultad y obligacién primaria para proporcionar los
servicios pGblicos corresponde al Municipio, sin embargo, por razg
nes econdmicas puede surgir la necesidad de obtener el apoyo de un
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organismo auviliar como son las Juntas locales. que constituyen 4r
ganos de colaboracidn y apoyo a ia gestién municipal. Su existen-
cia se origina cuando los Ayuntamientos no disponen de la capaci--
dad econfmica y administrativa suficiente para bhacer frente a las
necesidades de la poblacidn.

Ei papel de la participacién comunitaria y, concretamen
te, de las Juntas locales adquiere relevancia en la medida en que
coadyuvan con el Municipio en la realizacion de obras y servicios
pblicos. Su participacidn se centra en la creacidn de la infra-
estructura bdsica que requieren los servicios pfGblicos o bien, en
la prestaci6n posterior del mismoa.

ton relacién a la infraestructura bddsica, la participa
ci6n comunitaria resulta i1mportante, debido al elevado costo que -
representa la construccién y prestacidn de los servicios y los es
casos recursos econfSmicos con que cuentan los Municipios, por lo
que é&sta puede darse a través de aportaciones de tipo econdmico,
mano de obra voluntaria o de materiales para cubrir el casto de -
las inversiones. Asimismo, es conveniente que las Juntas Locales
administren y den mantenimiento al servicio una vez que ejecuta--
ran la obra y s870 hasta que 5S¢ haya amortizado 1a inversién.

Por lo que hace a 1a prestacién del servicio exclusiva
mente, una vez creada la infraestructura por el Municipio o cual-
quier otro nivel de gobierno, se justifica el establecimiento de
estos organismos, sGlo s7 la capacidad administrativa es insufi--
ciente (con relacién a los servicios de agqua potable, drenaje, -~
limpia y transporte) ya que la importancia y cobertura de su ope-
racidn requiere de un considerable equipo humano, sobre todo en -
local idades grandes y medianas.
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2.1, CLAsIFICACION DE LAS JuNTAs LocAaLEs

Es importante destacar la naturaleza de este tipo de or
ganismos ya que promueven la ejecucidn y administracién de las =--
obras que requieren los servicios,

£1 Hanual de Planeacifn Municipal del Estads de Chiapas12
los clasifica en funcién de la estructura y objetivos que persiguen,
del modo siguiente:

a) Junta Intermunicipal; formada por las autoridades de
dos o md&s Municipios, los cuales delegan en un drga-
no de administracidn la prestacidn de un determinado
servicio.

b) Junta Local, en la que participan las autoridades de

- uno o m&s Municipios y el Gobierno del Estade, quie-
nes delegan en un 6rgano de administracién, en el -
que estdn representados ambos niveles de gobierno, -
la prestacidn del servicio puablico.

c) Junta Hunicipal; representada por las autoridades mu
nicipales y ciudadanos de la lacalidad, 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:

d) Aseociacién de Colanos, cuya finalidad es participar

en la realizacidén de obras y servicios publicos, a
través de 1a cooperacidén individual de los miembros
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de una colonia.

e) Comités por Obra, cuyo propSsito es gestionar, eje-

' cutar y, en algunos casos, administrar la realiza--
cién de obras y servicios, a través de 12 recauda-~
cién de las aportaciones de la comunidad.

Cada Municipio establece el tipo de junta que resulte
més conveniente en funciédn de las caracterfsticas especf{ficas de
los servicios a su cargo, asi como del tipo de financiamiento que
se canaliza, es decir, si el financiamiento para la ejecucién de
la obra o administracién de determinado servicio proviene del Es-
tado, la creacién del organismo debe no s6lo proteger los intere-
ses de la comunidad sino de los dos niveles de gobierno invalucra
dos, lo mismo sucede para el caso de una junta intermunicipal, --
asf como cuando se obtjene la cooperacidn directa de 13 ciudada~-
nifa para financiar una obra o servicio, procede la integracidn de
una Junta Municipal o Consejo de Colaboracién,

En el caso del Municipio de Ciudad Serd&n el aspecto -
fundamental para establecer este tipo de organismos, es detfinir -
de acuerdo con sus caracterfsticas particulares, las ventajas o -
desventajas que representan para el mismo. Entre las primeras des
tacan: el hecho de economizar los escasos recursos del Municipio,
ya que los gastos de administracién son fundamentalmente a cuenta
de las Juntas, por otra parte, permite que la prestacién de sus -
servicios pueda ser objeto de planes y programas especificos fi--
nanciados por las prapias cuotas y tarifas del servicio, o costea
dos parcialmente por la junta, reduciéndose la participacidn pre-
supuestaria que pudiera otorgar Ciudad Serddn al servicia de que
se trate,

Las desventajas podrian 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 administracién que
representan por concepto de gasto corriente 1as absorbe &ste; o -
bien, si en los trdmites o gestiones, las juntas constituyen una
instancia m&s dentro del procedimiento para la prestacidn.del ser
vicio, alargando innecesariamente los plazos cuando se requiere -
financiamiento.

3, LA REGLAMENTACION DE LOS SERVICIOS PUBLICOS

En los términos de la reforma constitucional al Articu
1o 115, fraccidn 11113 se establece que los Municipios tendrdn a
su cargo los siguientes servicios pliblicos: agua potable y alcan-
tarillado, alumbradoe piblico, limpia, mercados y centrales de abas
to, panteones, rastros, calles, parques, seguridad piblica y trdn
sito, y los demds gue las Legislaturas Locales determinen segin -
las condiciones territoriales y socioecondmicas de los Municipios,
asi como de su capacidad administrativa y financiera. Asimismo,
indica que los Municipios siempre que pertenezcan al mismo Estado,
podrdn asociarse para la prestacidn eficaz de los servicios pﬁbli
cos a su cargo, de cuyos ingresos podrdn participar, de acuerdo a
ia Fraccidn }V, inciso c}.

3,1, D1AGMISTICO SOCIOECONGMICO DEL MuNICIPIO DE CIUDAD SERDAN

1, EL MEDIO FISICO,.
El Estado de Puebla tiene una extensidn territorial de
2

33,919 km® que, en términos porcentuales, representa el 1.73 de -
la superticie nacional. Politicamente, la Entidad estd conforma-
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da por 217 Municipios gque comprenden un total de 3,167 localidades,
de las «Luales 16 son ciudades, 39 villas, 741 pueblos, corresoon-
diendo el resto a localidades menores, tales como ranchos, ejidos,
congregaciones, etc.

Con objeto de determinar grupos de Municipios que por
su homogeneidad hist6rica, econdmica y geagrdfica son suscepti--
bles de enmarcarse en una drea territorial, se disefi6 un esquema
de regionalizacidén mismo que se establece en el Plan de Desarro
11o Estatal14 y a través del cual es factible reproducir los cri
terios de desarrolio plasmados en el Plan Nacional de Desarrollo
1983-1988,. Las regiones existentes en Puebla son:

I. Huachinange

I1. Teziutlén

I11. Tepeaca

I¥. San Pedro Cholula
v. Puebla

V1. lzGcar de Matamoros
VII. Tehuacln

E! Municipio consideradoc como caso de estudio se encuen
tra inmerso en la Regidén 111 Tepeaca, misma que se localiza en la
parte centro y oriente del Estado de Puebla y se integra por 36 =~
Municipios entre los que destacan: Acajete, Ciudad Serddn, Quechg
lac, Libres y Oriental., ( Ver cuadro 4 )

Ciudad Serddn tiene una superficie de 370,196 km2 y se
ubica dentro de los paralelos 18°59'10" y en los meridianos Y7°26'
52", Se localiza a)l tste del Estado y a una gistancia 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 Madgre Oriental que penetra en el Estado por su parte noroes
te atravesando hasta el Cofre de Perote, en los limites con el Es-
tado de vVeracruz. £1 tipo de suelo se abrumifero café, café roji-
zo o amarillo bosgue. E1 clima que prevalece es sub-himedo, con -
una precipitacién anual pluvial de BOO mm. Yy con temperaturas que
fluctidan entre los 12°y 21°C.

En lo referente al aspecto hidrogr&fico uno de 1os rlos
m&s importantes es el de Almacoraza cuya utilizacién es imprescin-
dible para la satisfaccifn de las necesidades de los Municipios --
aledafos.

2. NIVEL DE DESARROLLO ECONOMICO
~2.1. Actividades EconSmicas
a) Agricultura.

La superficie de las tierras de Tabor en el Municipio -
es de 18,148.3 has. La mayor parte de la tenencia de la tierra es
t§ formada por los Ejidos y Comunidades Agrarias (82.31%), mientras
que 1a de propiedad privada represanta el 17.68%

Los principales productos agrfcolas son el mafz, la pa-
pa, el chicharo, la cebada, 1a haba y el arvejdn, cuyos voliimenes
de produccidn en toneladas fueron de 19,800; 12,000; 1,063; 2,400;
160 y 100 respectivamente}5 similares a 1a produccidn estatal, =--
ocupando un segundo lugar por el valor de 1a produccidn. Parte de
ello responde al otorgamiento de asistencia t&cnica y financiera -
por parte de instituciones de fomento -en aproximadamente 70%- a -
las comunidades.

De entre los productos fruticolas destacan la manzana,
durazno y capulin., En 1980 1a poblacidén ganadera y avicola en mi-
les de cabezas fue: bovino 622; porcino 3,825; ovino 2,225; capri-
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no 12,460 y productos avicolas de 42,664.
b) Industria

El aparato productivo industrial estd compuesto por las
siguientes actividades:industria de 1a transformacifn, textil, avi
cola y al imenticia, aunque su contribucidn en términos de Pobla---
cién Econdmicamente Activa es poco significativa. En efecto, la -
actividad industrial no ha sido debidamente desarrgllada dada la -
carencia de estudios y/o proyectos que permitan explotar racional-
mente l1os recursos naturales que posee, asi como la escasa capaci=-
tacidn técnica para las tareas productivas.

Por otra parte, no existen los recursos mineraos sustan-
ciales, aunque las actividades artesanales se nutren,por ejemplo,
de canterfa. En este Gltimo rubro destaca el impulso que ha dado -
el Ayuntamiento, por la generacién de empleo que ello significa.

c) Comercio

La regidn Tepeaca se ha destacado por ser un mercado de
intercambio regional entre los Estados de Puebla y Tlaxcala, asi -
como con tntidades Federativas dcl centro y sureste del pafs, sin
embargo el crecimiento de este sector resulta ain reducido en el -
Municipio de Ciudad Serd4n.

La infraestructura de apoyo a la comercializacién resul
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 1a poblacidn se dedica al -
comercio en las siguientes ramas: zapaterias, panaderias, dulcertas,
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tiendas de ropa, de abarrotes y de vinos y licores, Por otro la-
do, se carece de un rastro en el que se regule la matanza de ani-

males.

3. CARACTERISTICAS SOCIALES DEL MUNICIPIO

a) Poblacién

Se estima que en 1980 se alcanzd un total de 25,728 ha
bitantes significando un 0.76% con relacidén al Estado. La densi-
dad de poblacidén fue de 70.51 habitantes por kildmetro cuadrado.

La tasa de crecimiento de la poblacién es del 0.9% anual
que comparada a la tasa registrada a nivel estatal (2.8% en 1980)
resulta poco significativa, esto debido a 1a fuerte emigracidn de
los pobladores del Municipio hacfa otras regiones del pats, asf -
como a una importante mortalidad infantil no registrada. Se cuepn
ta con una poblacidn urbana de 12,144 habitantes (47%), en tanto
la rural representa el 52.8% con 13,548 habitantes, La poblacidn
indfgena es de 928 habitantes (0.171%).

La poblacidn en edad escolar es de 7,862 nifos que sig
nifican el 32,75% del total,

b) Actividad Econdmica de Ta Pwblacidn

La Poblacién Econédmicamente Activa en 1980, fue de --
8,228 habitantes (31.98%), correspondiendo al sector primario --
5,603 personas (68.1%); al sector secundario 608 personas (7.4%);
al sector terciario 1,441 personas (24.5%) y, por filtimo 576 per-
sonas (?7.0%) se ubican en actividades insuficientemente especifi-

cadas.16

61




¢) Neces{dades B&sicas

Educacifn

E1 panorama educativo que presenta el Municipio contem-
pla las siguientes caracterfsticas: en 1980 tenfa asignados para
la atencidn de 1a educacibn bisica y terminal un total de 270 maes
tros., La poblacidbn 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 enseflanza especial 443 (1,72%), exis--
tiendo un 70.67% sin especificacién.

La infraestructura para la imparticién de la educacidn
consta de 37 escuelas, misma que es considerada 1l1a 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 nfimero de maestros existentes. Las cifras de alfabetismo

y analfabetismo son de 18,667 (62.58%) y de 11,281 (37.42%) perso
nas, respectivamente.

Asimismo, se observd que la poblacifn escolar que fina-
1iza sus estudios no es aprovechada debidamente, tendiendo a emi-
grar a las grandes ciudades en busca de mejores opciones de empleo,
por 1o que es fundamental vincular la formacién académica con el
proceso productivo de 1a regién o Municipio para que ésta pueda -
participar en la actividad econdmica.

Salud y Seguridad Social
Los servicios de salud pdblica conpstan de un Centro de
Salud {con 12 camas y 4 m&dicos) que opera en coordinacién 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 Nacfonal Aut6noma
de Mé&xico,

Es notable el dé&ficit de personal mé&dico-asistencial en
el Municipio por 1o que el Gobierno Federal y Estatal deberdn ins
trumentar programas tendientes a fortalecer los niveles de nutri-
cibn, sanidad y planeacisn familiar, a travé&s de la participacién
del IMSS y de la Secretarfa de Salud.

Vivienda

La oferta de vivienda no ha correspondido a las crecien
tes necesidades de la poblacién. En 1980 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
eléctrica. E1 fndice de hacinamiento es de 6.4 personas por vivien
‘da, agravindose el problema en el medio rural, ya que &sta consta
generalmente de un cuarto y se destina a usos mGltiples.

Alimentacién y Nutricifn

Algunos sectores de Ya poblacidn padecen serios proble-
mas, debido princifpalmente a que su dieta no satisface las recomen
daciones minimas nutricionales. Existe una marcada tendencia a -
consumir alimentos industrializados de alto costo y bajo valor nu
tricional, adem&s de bebidas alcoh6licas y refrescos, 1o que auna
do a 1a desorientacidn y desconocimiento de patrones alimenticios,
ha provocado l1a proliferacifn de enfermedades tales como la ente-
ritis, del corazén y cirrosis.
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A nivel estatal se estima que sdlo et 32% de la pobla-
cién consume carne, el 22 huevo, el 10% leche, el 9% pescado y -
el 30% pan de trigo.

Servicios Piblicos B&sicos: Agua Po table, Alcantarilla
do, Alumbrade PUblice, Caminos Municipales y Pavimentacidn.

o obstante contar con recursos acuiferas abundantes,
el servicio que brinda e} Ayuntamiento es deficiente, debido prin
cipalmente a la fijacidn de norarios en su prestacién, racionando
la cantidad de agua potable que requiere la poblacidn para satis-
facer sus necesidades,

) El atcantarilliado que posee ia cabecera municipal es -
casi inexistente debido, en buena medida, a errores de carficter -
técnico en 1a instalacicén de los tubos de drenaje que no garanti-
zan la resistencia y durabilidad del servicio; por 1o que el Muni
cipio habrd de efectuar en breve erogaciones por ese concCepto.

En 10 referente ai alumbrado pdblico, en Yineas ante--
riores se dijo cubrfa 1a casi totalidad de necesidades 2 nivel de
vivienda y de trdnsito vehicular,

El Municipio cuenta con una carretera federal de cuo--
tas que entronca con 12 de Puebla-Orizaba y que ademds pasa por. -
varias cabeceras municipales de la regidn, como son San Nicaldas -
Buenos Aires, San Salvador el Seco y Aljojuca. Vale mencionar la
existencia de un ferrocarril que lo atraviesa pasando por Jalapas
co y Tlachichuca y que beneficia de manera importante el acceso al
Municipio.

Los caminos que conectan a (iudad Serdin con otros Mu-
nicipios y localidades se encuentran en las condiciones adecuadas
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que se requieren para el trdnsito de personas y vehfculos, sin em
bargo, por ser una de las principales cabeceras municipales en to
da la regidn de Tepeaca en Yo que se refiere a la distribucitn y

comerciaifzaci6én de productos, es deseable ampliar y dar manteni-
miento a la carpeta asfiltica a efecto de facilitar un mayor flujo.

Por 10 que respecta a la pavimentacidn, &sta es defi--
ciente ya que no se consideraron limitantes en el trazo e inclina
cidn de las calles, en Ya colocacidn del alcantarillado pluvial y
doméstico y, ademis, por irreguiaridades administrativas.

Servicios Pblicos Complementarios: Comunicaciones, Ofi
cinas Pdblicas, Limpia y Pamteones.

E1 sistema de comunicaciones se ha dividido convencio-
nalmente en Servicio Postal, Servicic Teleqré&fico, Radio, Televi-
si6n y Telefonfa. En el primero, a pesar de que ha sido objeto -
de mejoramiento en su infraestructura, existe descorocimiento ope-
rativo que obstaculiza su mecanizaci8n en detrimento del piiblico
usuario.

La Gnica oficina de tel&grafos opera con limitaciones
técnicas considerables, 1o que sumado al mail estado en que se en-
cuentra el equipo y las instalaciones ocasiona que el servicio --
brindado no cumpla los requisitos minimos de calidad, eficacia y
eficiencia,

E1 servicic telefdnico consta de 293 T1ineas con 330 --
aparatos, de Tas que s&lo una sirve como caseta de larga distan--
cia. Asimismo, presenta problemas de escaso mantenimiento de 1las
casetas piblicas y operativos en las lineas telefénicas, la que -
ha impedido ampliar la cobertura hacia otras latitudes.
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Los servicios de radio y televisidn cubren su funcidn
recreativa y de esparcimiento, al tiempo que coadyuvan en la for-
macién educativa bdsica de la poblaci6bn, sin embargo, es deseable
ampliar sus beneficios a zonas marginadas que carecen de este me-
dio de comunicacién,

En el rubro de oficinas piiblicas, Ciudad Serd&n cuenta
con las adecuadas para el funcionamiento del Ayuntamiento y aten-
ciégn al pGblico, presentando una correcta distribucidn del espa--
cio en los bienes muebles que ocupa el personal para el desempedo
de sus labores, Los inmuébles utilizados como oficinas son pro--
pios.

En el caso del servicio de limpia, funciona suficiente
mente aunque se carece de unidades y personal necesario para su -
prestacién. Esto Gltimo por el escaso presupuesto asignado y por
las infimas remuneraciones a los trabajadores.

Finalmente, el servicio de pantedn cumple hasta el mo-
mento con los requerimientos de capacidad, sin embargo, se requig
re ademis de ampliarlo, proceder a la regularizacién de la propie
dad de lotes, con objeto de prestar este servicio con mayor efica
cia.

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

En el primer aspecto, la obsolecepncia manifiesta de --
disposiciones jurjdicas a nivel estatal y la actuacién de las pro
pias autoridades estatales y municipales al margen de los precep-
tos establecidos en sus Constituciones y Leyes Orgdnicas.
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Desde el punto de vista financiero, el escaso espacio
de maniobra de la hacienda piablica municipal y de fuentes alter--
nas de ingresos piblicos distintas de las tradicionales partici-
paciones federales, limitan las posibilidades de expansidn de los
servicios piiblicos,

En materia administrativa, el desconocimiento parcial
o total de normas y procedimientos, por parte de los funciona --
rios municipales que regulen la prestacién de servicios de acuer
do con las actijvidades productivas existentes.

Para la mejor implementacidn de los servicios pibli--
cas en-el Municipio de Ciudad Serddn debe considerarse lo siguien
te:

1, Efectuar los estudios socioeconémices, financieros y
administrativos que se requieran pava definir el --
traslado de los servicios al Municipio, que estén -
actualmente a cargo de la Federacidn y de los Estados

2. Definir las bases y procedimientos para la expropia
cién, concesién, municipalizacidn, ocupacidn e in--
tervencidgn de bienes y demis modalidades a la pro--
piédad privada que surjan con motivo de la presta=--
cidn de los servicios pGblicos municipales.

3. Reglamentar el funcionamiento y alcances de los ser
vicios piblicos, definir su financiamiento y sefia~~
lar porcentajes o cantidades minimas que se deban -
asignar a los servicios correspondientes,

4, Definir y determinar en la ley local 1a forma de --
participacién, concurso e intervencidn que deba te-
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3.2,

ner el Estado en la prestacidn de los servicios pi-
blicos a cargo del Municipio.

Definir formas y mecanismos de coordinacién, asocia
cidn y cooperacidn entre Jos Municipios del Estado
para ta prestacién de servicios pfiblicos a su cargo.

Determinar las posibilidades de fomentar la creacidn
de comjtfs, empresas u organismes descentralizados
municipales que presten las servicios pGblicos fue--
ra de 1a administracion regular, con d&mbito de ejer-
cicio intermunicipal, en cuyo caso, deberdn regular-
se por leyes estatales y reglamentarse en el &mbito
municipat.

Formas De ADMINISTRACION DE LOS SERvVIcIOS POBLICOS MUNICIPA-

LES,

Ge

cios Piibiicos

1]

a.

acuerdo a la panencia sobre Administracidn de Servi-
17 existen cinco mecanismos bidsicas:

Por administracifn directa.- Cuando el Ayuntamiento
presta directamente los servicios a la comunidad, --
utilizando Tos recursos propios del gasto normal u -
otras fuentes de ingresos complementarias, asumiendo
la organizacién, direccifn y ejecucién de las activi

dades inherentes a la prestacidn del servicio en =---
cuestibn,

Por colaberacién.,- Aquéllas en que agrupaciones, -=
asociaciones de colanos y/o juntas de vecinos colabg
ran directamente, ya sea con materijales, equipo, ma-



d.

no de obra o dinero, en la prestacibén del servicio y
en coordinacién con las autoridades municipales. La
direccién de las actividades debe ser 1levada a cabo
por las autoridades del Ayuntamiento, y la organiza-
cibn y ejecucidn pueden llevarse a cabo en coordina-
cifn con la comunidad.

Por concesidn.- Por motivos de insuficiencia técni-
ca o econbmica el Ayuntamjento, en algunos casos, -=-
otorga en concesidn a particulares 1a prestacibn de
algdn servicio. La concesi6n es el acto por el cual
Ta autoridad municipal concede a particulares el ma-
nejo y explotacidn de un servicio piblico, cuando &s
ta carece de capacidad econfmica y t&cnica para su -
administracidn. La concesibn se hardi mediante subas
ta pablica y quedard sujeta a las condiciones que el
Ayuntamiento establezca mediante un contrato. La ~-
ejecucidn de las acciones debe estar sujeta a las --
disposiciones de la Ley Orgdnica Municipal y cuando
se excedan de perfodos de gestidn municipal deberdn
ser aprobadas por las legislaturas locales.

Por expropiacifn.- Es la administracibn producto de
la accion del gobierno que, por beneficio p@blico, enajena parte
o el todo de 1a propiedad de personas ffsicas o morales, impli-
ca una indemnizacibn material o econfmica, mediante
la cual se compensa al afectado en la medida en que
su propiedad fue expropiada

Por asociacidn intermunicipal.- Cuando se concertan
convenios entre Municipios vecinos conurbados y, ~-
por consiguiente, comparten problemas en materia de
servicios pGblicos, 1o que los obliga a 1levar a ca-
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bo coordinada y mancomunadamente las acciones de man
tenimiento y mejoramiento de los mismos.

3.3. LA REGLAMENTACIGN DEL. FUNCIONAMIENTO DE LOS SErvicios POBLICOS

A efecto de reglamentar el funcionamiento y cobertura de
las servicios piblicos municipales, se modificd el texto constitu-
cional en el sentido de definir los servicios de carfcter munici--
pal, asf coma las Leyes Orgfnicas Municipales; sin embargo, no se
especffica claramente en las Constituciones Estatales las modalida
des que habr& de adoptar la prestacidn de los satisfactores; los
derechos y obligaciones tanto de las autaoridades municipales como
de otras instancias; asimismo, se requiere determinar las formas -
de financiamiento obedeciendo a las condiciones particulares de ca
da tipo de servicio y dentro de cada servicio, el caso espeacifico
de la norma en que se preste.

En ese sentido, el Instituto para el Desarralla Técnico
de las Haciendas Plblicas ( INDETEC ) elabor§ en 1983 un Cat&logo
de Servicios PGblicos Municipales que, considerando la diversidad
de condiciones del Municipio mexicano, totaliza y establece el con
Junto de servicios que actualmente son prestados por la mayorfa de
&stos, asf como las funciones que deben cumplir, :

3.4, LA PARTICIPACION ESTATAL EN LOS SERVICIOS PGBLICOS Y LA COOPE
RACION INTERMUNMICIPAL,

tLa intervencidén del Estado de Puebla en la organizacién
y operacién de los servicios pdblicos municipales, no sdlo debe es
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taplecerlia a través de la celebracién de convenios de colaboracién
administrativa, sino que debe definirla claramente la Ley Orgdnica
Municipal; en otros casos, se precisa lUnicamente del apoyo técnico
y econ6émico del Gobierno del Estado de Puebla para la instalacién
de los servicios de infraestructura en las colanias que integran -
el Municipio de Ciudad Serddn o, finalmente, colaborar en la capa-
citacién del aparato técnico-administrativo de este Ayuntamiento -
para la administracién de los ingresos que deriven de la presta---
cidén de los servicios.

Por otra parte, la rentabilidad y eficacia de importan-
tes servicios piblicos exige su prestacidén bajo e! concurso de va-
rios Municipios, entre ellos los de Ciudad Serddn y Libres, cuyo -
campo de accidn debe extenderse a tareas de abaste;imiento de agua,
energia eléctrica, gas, control ambiental, posques, produccidén -~
agropecuaria, planes de urbanizacién, edificacidn de vivienda, con
trol de abastos, servicios de transporte, as{ como de otros de me-
nor rentabilidad, pero no menos importantes como 1os servicios de
sanidad, atencién médica, campos deportivos, abras sociales, escue
las, centros culturales, -etc.

De esta manera, dads que la prestacidn 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 cooperacién intermunicipal den
tro de Ia Regi6én [lI Tepeaca, para apoyar a las municipalidades en
su modalidad de entes econdémicos, sociales y promotares del cambio

socfal.

A través de ta cooperacidn intermunicipal de Ciudad Ser
din y Libres gue se propone, se pretende subsanar sus deficiencias
~administratjvas, técnicas, econdmicas y financieras, via la'instrg
mentacifn de técnicas mds eficaces en la administracién de los ser
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vicios, reduciéndo con ello los costos y gastos de realizacién de
las obras e instalacién, explotacién y prestacidn de los servi---
cios pGblicos,

Por otra parte, ta cooperacién intermunicipal que se -
propone entre los Municipios de Ciudad Serddn y Libres, puede lle
gar a constituir un2 respuesta efectiva a la liamada “"pulveriza--
cién municipal”" que, en nuestro pais ha sido la creacidn de Muni-
cipios sin que cuenten con los elementos indispensables para su -
superviviencia -tal seria el caso de Qaxaca cton 570 Municipios cyu
yascondiciones de existencia son verdaderamente deplorables-, por
ello,..."1a orientacién que se dé a las mancomunidades debe promo-
ver la reordenacién del mapa municipal en el pafs, de tal manera
que los Ayuntamientos formen verdaderas unidades naturales median
te su reagrupamiento, con la consecuente elevacidn de los nivgiss
de eficiencia de los servicios que les est8n encomendados™ 18

Una vez establecidos los objetivos de la cogrdinacién
horizonta119 entre los citados Ayuntamientos, importa precisar cua
les serian los lineamientos a seguir para el cobro de los servi--
cios pdbiicos en el caso de 1as zonas conurbadas de la regidn III

Tepeaca, Puebla.

En resumen, dadas ‘tas grandes diferencias econdémicas -
entre las regiones de nuestro pais, existen posibilidades diferen
tes de financiar sus servicios piiblicos; sin embargo, seria desea
ble que los Municipios o regiones de mayor actividad econdmica del
Estado de Puebla y, por ende, de mayores recursos econdmicos y tég
nicos, renunciaran a una parte proporcional de los ingresos prove
nientes de los servicios pdGblicos, a efecto de subsanar lTas gra--
ves deficiencias que presenta la regidn [1] Tepeaca, de menor de-
sarrollo,
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4, LA EMPRESA PUBLICA MUNICIPAL

En virtud de las limitadas captaciones de ingresos por
las reducidas participaciones federales y estatales, y las aln es
casas posibilidades tributarias del Municipio de Ciudad Serd&n, -~
se propician graves deficiencias en los servicios y en la calidad
de vida de 1a comunidad; por ello se propone como alternativa pa-
ra su desarrollo y cooperacifn, respectivamente, la creaci6n de -
empresas pibl icas municipales, entendidas como la organizacifn de
los factores de la produccién, dirigidas a producir o distribuir
bienes y/o servicios en el mercado.

Dentro del esquema del Sistema Nacional de Planeacibn
Democrdtica, Tas empresas pGblicas han de participar en forma --
coordinada con los Municipios en tareas tales como la construc---
¢ién de escuelas, el empleo de mano de obra local fijando una po-
T1ftica salarial adecuada y, de manera prioritaria, contribuir a -
la prestacibn de servicios pGblicos como electrificaci6n, agua, -
alcantarillado, pavimentacibn y desarrollo de programas de cons--
truccidn de viviendas.

Con objeto de instrumentar la creacifn de estas empre-
sas en el &mbito municipal, se requiere llevar a cabo un andlisis
de viabilidad que precise el potencial productivo de la regibn --
111 Tepeaca, Puebla; determinar condiciones y magnitud de 1a'po-~
blacibn; posibilidades de incorporacidn de la fuerza de trabajo;
disponibilidad de capacitacién de recursos humanos; posibilidad
de captaci8n de ingresos propios, etc. En el Municipio urbano, -
donde el crecimiento y la complejidad de los servicios es mayor,
existen amplias perspectivas para l1a proliferacibn de empresas pg

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

a) Elaboracifn previa de proyectos de inversibn que -~
establezcan objetivos y metas precisos, con estu--
dios de la estructura financiera potencial de las
unidades de produccidn y de servicios.

b) Establecimiente de fndices econfmicos y financie~-

ros que permitan en diversas escalas precisar pre-
cios, tarifas, beneficios y subsidios.

¢) Proposicidn de patrones para evaluar la eficacia y

eficiencia productiva y financiera de estas entida
des.

d) Establecimiento de normas para el control del sec-
tor paramunicipal a través de las cuentas pablicas
estatales,

5. PANORAMA ACTUAL DE LOS SERVICIOS PUBLICOS MUNICIPALES Y SUS

PERSPECTIVAS

}

Una de las caracterfsticas de Ta época actual ha sido indiscuti-
blemente la creciente concentracidn poblacional en .los centros urbanos. An
te este acelerado crecimiento de los asentamientos humanos en -~
tas ciudades y pablados, 1l1a Administracién POblica Municipal,
Estatal y Federal, ha tenido que reglamentar e intervenir en -~
forma incisiva para regular esta compleja problemdtica; situa--
cibén que ha representado para el Municipio la necesidad de crear
nuevas colonias con un minimo de servicjos como son: agua potable,
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calles y banquetas, alumbrado piblico, etc., y que implica necesa
riamente, el buscar fuentes adicionales de ingresos para la solu-
cifn de los problemas inherentes al tenSmeno urbanfstico.

Habida cuenta de laheterogeneidad de condiciones socio
econSmicas de los Municipios en M&xico, es posible concluir las -
siguientes relaciones:

A. Existe mayor disponibilidad de servicios piblicos -
en las localidades mayores que en las de menor tama
fio, por el fenGmeno de la urbanizacidn,

B. Cuanto mayor es el grado de aislamiento geogrdfico
de la localidad tanto menor es la presencia de ser-
vicios pdblicos.

C: E1 ndmero de servicios disponibles en las localida-
des es mayor para aquéTlas con ingresos per cdpita
altos que para las de bajos ingresos.

D. Las inversiones industriales y seciales son esencial
mente de naturaleza urbana, en tanto gue las inver-
siones que se destinan at medio rural no estén orien
tadas directamente a la produccién; en consecuencia,
los Municipios rurales estdn subequipados en servi-
cios piliblicos respecto de las localidades urbanas o
de mayor tamafio. "E1 proceso de concentracidn indus
trial pone de manifiesto que las inversiones en las
actividades bdsicas del desarrollo se orientan préfe
rentemente a los bienes de produccién pues son facil
mente recuperables, mientras que las inversiones pa-
ra el equipamiento cotectivo no son ficiles de adop-~
tar la forma de ingreso para el 1nversionista".20
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La industrializacién del Municipio urbano y el nime
ro de servicios no siempre guarda una relacidn cons
tante, "En las ciudades cuyo nivel de actividad --
econfmica es importante, es evidente la cada vez ma
yor incidencia del sector servicios o terciarioen la
generacidn del Producto interno Local, de tal mane-
ra que 12 demanda de servicios es creciente en for-
ma mis que proporcional al incremento de los ingre-
sos de la poblacién. Asi la produccién de servicios
es naturalmente intensiva en mano de obra y mis cos
tosa en términos relativos al observarse el creci--
miento econémico, En esta situacidn se encuentran
los servicios de administracidn, educacién, salud,
seguridad social, servicios asistenciales y culturg
les, etc, La magnitud dentro del gasto piblico to-
tal estatal de este tipo de servicios es relevante:
en el D.F, del 657, en Jalisco el 62,3%, en Nuevo -
Le6n el 857 y en Puebla el 8\%“.2’i

Desigual orientaci6én de tas inversiones bdsicas y -
sociales, mayor inversién del Gobierno Federal en -
las regiones de mayor demanda y desarroilo, en de--
trimento de otras wenos favorecidas.zz

La dnica fuente importante de financiamiento para -
el desarroilo de las inversiones en servicios pibli
cos y de fomento es el Gobierno Federal. Por tanto
existe la tendencia de los Estados y Municipios a -
disminuir los gastos en obras piblicas y de fomento
e incrementar Yos gastos de administracién., "“Con -
el advenimiento de la crisis econfmica 105 Sservie--
cios plblicos han escapado de las posibilidades pre
supuestales de 1os Municipios, El1lo ha provocado -



un divorcio entre las fuentes de financiamiento dis~
ponibles para construccién, obras pabiicas y la sol-
vencia de los Munjcipios”,
Es pasible concluir que la funcidén fiscal y financiera
en torno a los servicios piblicos municipales se encuentra limita
en la medida en que establece como

da por errores de concepcién,
los servicios piblicos en el -

condicionante para la expansién de
campo, el equipamiento colectivo de servicios en los Municipios

urbanos y, de instrumentacién, por la importante y tradicional --
concentracidn de recursos en las regiones de mayor desarrocllo eco

némico, poititico y cultural,
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CAPITULO III
EL PATRIMONIC MUMICIPAL

Los recursos piblicos que forman el patrimonio del Esta
do Mexicano, constituyen una unidad econfmica 1igada insolublemen
te a la soberanfa del Estado. Dicho patrimonio est& formado tan-
to por los bienes de dominio PGblico y Privado de la Federacibn,
como por los bienes de las Entidades Federativas,del Distrito Fe-
deral y de los Municipios; parte de este patrimonio es de car§c--
ter intrasmisible, otro tiene como fin la inversién piblica y otra
m&s destinada al uso pGblico 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, regulacién
"y destino de estos recursos estatales.

Segln diversos autores, el patrimonio del Estado se cons
tituye por el conjunto de los derechos-y acciones de que es titu-
lar, los cuales son susceptibles de valoraci6n pecuniaria sumados
a las obligaciones que los gravan, encaminados a la realizacibn -
de sus fines.

Para Andrés Serra Rojas, el Patrimonio Estatal es:
a) "“Un conjunto de bienes, recursos, inversiones y de--
m&s derechos sobre las cosas que integran el dominio

PGblico y Privado de la Federacién,

b) Que se valora pecuniariamente y estimulan el inter--
cambio o trdfico de bienes.
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c) Afectadas a una finalidad pdGblica, inter&s general o
utilidad pdblica que se traduce en la prestacifn de
servicios a cargo del Estado.

d) Que forman una unidad, de la cual es titular el Esta
do, o las Entidades Piéblicas, por el creadas o reco-
nocidas".1

La nocibn de dominioc PUblico es muy amplia, comprende -
la totalidad de bienes muebles e inmuebles que pertenecen por dis
posicién de la Ley, a la Federacién, D.F., Estados y Municipios,
y cuya regulacidn se ordena en un régimen de Derecho Pidblico y sé
1o por excepcién, en un régimen de Derecho Privado, afectados a -
1a utilidad pdblica.

1. EL CONCEPTO DE PATRIMONIO ESTATAL

En las Entidades Federativas la clasificaci6n de los --
bienes es similar a la existente a nivel federal, para elio se to -
mé como ejemplo los ordenamientos jurfdicos de tres Estados de,1a
Repdblica, ademds del de Puebla. T

La Constituci6n Polftica del Estado de Guanajuato sefia-
1a en su articulo 102 como bienes del dominic pdblico y que con--
forman el patrimonio del Estado.

1. Los de Uso Comin

11. Los destinados por el Gobierno del Estadg a servi--
cios piblices.
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III. Los inmuebles de valor histérico y cultural, y
IV. Los demds que sefalen las leyes respectivas.

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

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

La Hacienda PGblica estard integrada por:

I. Los bienes propiedad del Estado.
Il.Los ingresos provenientes de impuestos (Artfculo 80)3

La Constitucibn Polftica del Estado de Puebla expresa:
La Hacienda Pdblica, se formard con el producto de lascontribucip
nes, impuestos, derechos, productos, aprovechamientos y particip&-
ciones que determina la Ley Fiscal y con las donaciones, Tegados
y reintegros que se haga o se deje al tesorero pdblice (Reformado
por Decreto del 15 de abril de 1974). Artfculo 106%

Para el caso de que no existan leyes especfficas que re
gulen en la materia, suele acudirse al C6digo Civil del Estado --
respectivo:

Los bienes son de dominio del poder pdblico o de pro--
piedad de los particulares (Artfculo 764).

Son bienes del dominio del poder pidblico los que perte-
necen a la Federacién, Estados o Municipios {(Artfculo 765).
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Los bienes del dominic del poder pdblico se dividen en
bienes de uso comdn, bienes destinados a un servicio pblico y -
bienes propios (Artfculoe 767).

Los bienes de uso comGn son inalienables e imprescrip-
tibles. Pueden aprovecharse de ellos todos 1os habitantes, con
las restriccciones establecidas por la ley, pero para aprovecha-
mientos especiales se necesita concesién otorgada con los requi-
sitos que prevengan las leyes respectivas (Articulo 768).

Los bienes destinados a un servicio pdblico y los bie-
nes propios, pertenecen en pleno dominio a la Federaci6n a los -
Estados o a 1os Municipios; pero los primeros son inalienables e
imprescriptibles, mientras no se ies desafecte del servicio pd--

blico a2 que se hallen destinados (Artfculo 770 Cédigo Civil del
Estado de Guerrero).S

De acuerdo con el andlisis de algunas Leyes Orgé4nicas,
1a 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 Estadoc de Sinaloa a 1a Secretarfa de Finanzas, y en -
el Estado de Puebla la Direccibfn General de Planificacidn (Artf-
culo 13 Ley de Desarrollo Urbano para el Estade Libre y Soberano
de Pueb1a),5 cuyas atribuciones son las siguientes:

I. Conocer y dictaminar saobre las proposiciones de -
provisiones, reservas, destinos y usos de las dreas
predios del Estado, que sometan los Ayuntamientos
a la aprobaci6n del ejecutivo estatal.

11. Regular el mercado de los terrenos y de los inmug
bles dedicados a 1a vivienda popular.
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11]. Dictar las medidas necesarias a que deben sujetar
se las &reas y predios no urbanizables, y por tra
tarse de regiones arqueolégicas, agrfcolas, mine-
ras, forestales o de otra fndole.

2, EL CONCEPTO DE PATRIMONIO MUNICIPAL

Por regla general, la definiciGn de bienes patrimoniales
ha quedado consagrada en 1a Constitucién Local y, asimismo, suele
hacerse tal menci6n en la Ley Orgd&nica Municipal en los siguientes
términos:

La Hacienda Municipal se formard con los impuestos, pro
ductos y abrovechamientos que determinen la Ley de Ingresos del -
Municipio y con las participaciones que le correspondan (Artfculoe
52 Ley Orgdnica Municipal del Estado de Puebla).

Para el control de dichos bienes, l1a propia Ley prové de com
petencias a las autoridades siguientes:

Artfculo 42, fraccibén IV. Corresponde al Presidente Mu
nicipal formar inventarios minuciosos y justipreciados de todos -
1os bienes municipales muebles o inmuebles,

Artfculo 58, fraccibn VIII. Corresponde al Tesorero Mu
"nicipal administrar los bienes del dominio privado del Ayuntamien
8
to.

Como derivacién de lo anterior, la Legislacifn Federal

marca la pauta y el espfritu general de lTas normas estatales y mu
“nicipales con relacibén a 10s bienes que conforman su patrimonio.
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E1lo se ha traducido en una relativa homogeneizacién 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 través de las refor
mas y adiciones necesarias- a efecto de que é&stas manifiesten la
intencibén original que motivé su creacidn.

Existen casos en 1os que a nivel estatal o municipal no
se ha legislado en forma clara y suficiente en 1a materia, no obs
tante se considera salvado el problema de la definici6n de los -~
bienes patrimoniales, al ser factible acudir a fuentes supletorias
tales como los £&6digos Civiles Estatales.

Con el prop6sito de ser congruentes con las reformas y
adiciones al artfculo 115 Constitucional, resulta necesario efeg
tuar adecuaciones a la Constitucifn Polftica del Estado de Puebla,
a efecto de precisar que los Municipios que le conforman poseaen
patrimonio propio, que 1o manejardn de acuerdo a la Ley; hacer lo
propio en la Ley Orgdnica Mupicipal con objeto de precisar el ti-
po, las bases y las limitaciones que supone el manejo de los big
nes patrimoniales, y en las Leyes Estatales y Municipales de Desa
rrollo Urbano, para regular su participaci6én en la creacidén y ad-
ministracidn dé sus reservas territoriales, asf como en la regula
rizacidn de la tenencia de la tierra urbana,

Adicionalmente, el manejo de los fondos y bienes munici
pales por parte de los empleados y funcionarios, deberd quedar ex
presamente normado en la Ley de Responsabilidades de los Servido-
res Pblicos a efecto de precisar la responsabilidad y causién en
el ejercicio de sus funciones.
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3. PATRIMONIO MUNICIPAL Y EL ARTICULO 115 CONSTITUCIONAL

De las iniciativas presentadas por el Congreso en Diciem

bre de 1982 con objeto de reformar el artfculo 115 Constituciona19
destaca fundamentalmente aquellas que regulan y norman en materia
hacendaria el patrimento municipal.

Las razones que determinaron la necesidad de modificar
y examinar 1a estructura constitucional de la Hacienda Pdblica Es
tatal y Municipal, son obvias, el deseo de emprender una auténti-
ca reforma econémica del Municipio y del Estado, a fin de conver-
tirlos en eficaces instrumentos de desarrollo, mds que en facto--
res de rezago.

En tal sentido se orienta el texto vigente del artfculo
115, fraccidn IV, en la que no solamente se preserva el concepto
originario que prescribe 1a libre administraci6én de la Hacienda -
por parte de los Municipios, sino que delimita el marco que ha de
proteger su autonomfa econfmica.

La importancia de esta innovacién, reside precisamente
en darle una connotacién mis amplia a Ta idea de la libre disposi
ci6n del patrimonio municipal; hasta entonces la Constitucidn no
habfa sido clara en este precepto, ya que finicamente hablaba de -
administrar libremente su Hacienda entendida tradicionalmente co-
mo los ingresos que por vfa de Derecho Piblico obtienen tTos Muni-
cipios, es decir: impuestos, derechos,productos y aprovechamien--
tos, (1a actual legislacién prevé otra importante fuente de ingreg
sos: participaciones federales y estatales), y se identificaba ~--
ese concento 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 suartfculo lo.:

“De acuerdo con la Constitucién Poiftica del Estado, la
Hacienda PdGblica, se integra con las contribuciones que anualmen-
te decreten el Departamento Legislativo y con el patrimonio pdbli
co y privado y los productos de ambos, que de hecho y por derecho,
le correspondan conforme a l1a legislacién vigente; y se regular§
por l1os preceptos de este C6digo y por los Reglamentos que en su
caso, expida el Ejecutivo".

4, DETERMINACION DE LOS INGRESOS MUNICIPALES

En virtud de que los Ayuntamientos no tienen autonomfa,
1os ingresos que perciben son determinados por el Poder Legislati
vo Local, tal como 1o ordena el artfculo 115 Constitucional, frac
cibn II.

La totalidad de Municipigs elaboran una iniciativa de -
Ley de Ingresos que, posteriormente, es aprobada por 1a Legislatu
ra Local, situacidbn que imp]icé ceder parte de sus decisiones al
poder estatal y les limita para determinar su situacifn hacendg-y
ria. En algunos casos, &sto ha obedecido a presiones polfticas y
econbmicas de los Gobiernos Federal y Estatal.

Frente a tal estado de cosas, a rafz de las reformas y
adiciones al artfculo 115 Constitucional, 1a anterior fraccidn II
pasa a ser parte de la nueva fraccidn IV, con 1a modalidad de que
se establece la 11amda "esfera econ6mica mfnima", que enumera con
toda claridad los ingresos -citados en el primer capftulo- que --
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percibir&n 1os Municipios.

La presente reforma es sustancial, ya que precisa clara
mente 1a fuente de recursos del Municipio. Lo fortifica econdmica
mente y le da posibilidades reales de planear su desarrollo econd
mico y social.

Adicionalmente, se obliga Ta participacién del Estado -
mediante convenios, en caso de que el Municipio desee que el Esta
do se haga cargoe de alguna funcibn de recaudacién o administra---
cibon fiscal y se obliga, asimismo, al gobierno municipal a presen
tar para su aprobaciAn leyes de ingresos y, el pueblo, a través -
de sus representantes (los diputados locales), se obliga a revi--
sar la cuenta piGblica.

11

La Ley de Ingresos del Estado de Puebla clasifica sus

recursos en:

. Impuestos

. Derechos

. Productos

. Aprovechamientos y

. Participaciones (antes aportacignes para mejoras)

Los impuestos se clasifican en:

1. Predial sobre terrenos de comdn repartimiento

2. Impuesto sobre Adquisicién de Bienes Inmuebles

3. Impuestos al Comercio y a la Industria en general.

4. Impuesto adicional del 10%

La Ley de Ingresos Mun'lc'lpal,l2 por su parte, los divi-
"de bSsicamente en:
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guientes:

90

2.~
3.-

Actividades Mercantiles e Industriales

Diversiones y especticulos pilblicos -
Rifas, Loterfas, Sorteos y toda clase de juegos per
mitidos.

Anuncios comerciales y propaganda.

En materia de Derechos los ingresos se causan por 10s -
siguientes conceptos:

1.-
2.-

R N N I
t

Agua y drepnaje (Cooperacidn para obras Pdblicas).
Empadronamiento y refrendo de toda actividad econé-
mica.

Licencias para construcciones y alineamientos de --
obras materiales.

Alumbrado PéGblice

Expedicidn de certificados

Rastro.

Panteones.

Servicios Especiales.

En materia de Productos, se establecen los ingresos si-

l.~-

3.-

4.-

5.-

Los

2.-
3. -

Mercados

Carga y descarga de Mercancfa.

Ocupacitn temporal de la via Pdblica,
Ocupacidén del subsuelo para construcciones
Rentas de bienes propios del Ayuntamiento.

ingresos por Aprovechamientos:
Rezagos

Recargos
Multas diversas




4.- Sanciones por violacién de disposiciones
5.~ Gastos de. ejecucidn

5. CONTRIBUCIONES A LA PROPIEDAD INMOBILIARIA

Con objeto de dar al Municipio Ta autosuficiencia econg
mica que se pretende, robustecer su autonomfa polftica y aquellas
facultades que habfan venido siendo absorbidas por los Estados y
la Federacibn, las Gl1timas reformas al artfculo 115 Constitucional,
reiteran en su fraccién IV, Ta Tlibre administracién de su hacienda
Y por otra parte, {ncluyen una férmula de descentralizacibn, de re
distribucidn de conceptos en materia fiscal, 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 inmobiljaria,

se encuentra el impuesto sobre Adquisicifn de Inmuebles o trasla-

cién de dominio, que grava la adquisici6n del suelo y de las cons

' trucciones adheridas a &1, as{ como los derechos relacionados con
los mismos.

5.1, EL IMPUESTO SOBRE ADQUISICION DE INMUEBLES

MARCO NORMATIVO

Las contribuciones a ‘la propiedad inmobiliaria, acorde
con 1a fraccisén IV del citado artfculo, deben ser de orden Munici
pal, y por tanto deben estar claramente especfficadas en las Le--
yes de Ingresos y de Hacienda Municipales; quién 1o establece es
la Legislatura de cada Entidad Federativa a iniciativa del Ejecu-
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tivo Estatal y de los propios ayuntamientos.

En este sentido, las Legislaciones Estatales habrin de
efectuar las modificaciones necesarias, en 1o relativo a estable-
cer que la administracitn y el rendimiento del 1mpuest6. corres--
ponden fntegramente al Municipio. Esta adecuacién de las Leyes -
estatales en relaci6n al Impuesto sobre Traslacién de Dominio, --
puede implicar excepcionalmente una modificacifn a2 la estructura
del impuesto, en virtud de que las bases normativas son las mis--
mas variando el destinatario de este impuesto. Cabe sefialar que
1a modificacibn a la estructura del impuesto estard en funcién de
ia capacidad econdmica-administrativa del Municipio en cuestién;
Y que en esencia seguird Jos lineamientos que la Ley Federal esta
blece en la materia.

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

1.- Administracién y rendimiento integral del impuesto
al Municipio.
2.- Derogar disposiciones legales, que pudieran conte--

ner excenciones o subsidios al impuesto.

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

Por 10 anterior, se precisa modificar Iés siguientes orde
namientos:

- La Constitucién Polftica Local
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1
- Leyes de Ingresos y de Hacienda Estatales
- Leyes de Ingresos y de Hacienda Municipales
- Cb6digo Fiscal del Estado
- Ley Orgé&nica del Poder Ejecutivo
- Ley Org&nica Municipal.

E1 C6digo Fiscal del Estado de Puebla en su artfculo 199,
sefiala l1a obligacién del pago del Impuesto sobre Adquisici6n de -
Inmuebies a las personas ffsicas o morales que adquieran inmuebles
que consistan en el suelo y construcciones adheridas a &1, ubica-
das dentro del territorio del Estado; asf como los derechos que -
con ellos se relacionen.!3

El impuesto se calculard aplicando la tasa y las modali
dades que seftale la Ley de Ingresos Municipal.

Una vez que se ha autorizado el traslado de dominio, de
ber& hacerse el pago de impuestos correspondiente por Notario PG~
blico, quien a su vez dard aviso a la Secretarfa de Finanzas del
Estado o a la Oficina Recaudadora respectiva acerca de las modali
dades que seguird el pago del impuesto y caracteristicas del pre-
dio.

5.2. LA COORDINACION EN MATERIA DEL [MPUESTO SOBRE ADQUISICION DE
INMUEBLES.,

Uno de los principales propdsitos del Sistema Nacional
de Coordinacibn Fiscal, establecido en l1a Ley de Coordinacifn Fis
cal en 19B0, ha sido el dar cada vez mayor robustecimiento finan-
ciero a las haciendas pdblicas, tanto estatales como municipales.
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Como parte de la estrategia adoptada, se cuenta la implantaci6n -
de la coordinacién de la Federacién con las Entijdades Federativas
en materia del Impuesto Federal sobre Adquisicién de Inmuebles y
por otra parte, 1a nueva estructura del artfculo 115 Constitucio-
nal, que en su fracci6n IV incluye Ta asignacién a los Municipios
de las contribuciones relativas a la propiedad inmobiliaria.

E1 concepto de coordinacibn gira en torno al prop6sito
de evitar la concurrencia impositiva y al de crear un sistema de
Justa distribucifén de los recursos entre Federaci6n, Estado y Mu-
nicipio, Cabe sefialar que m&s adelante se discertard sobre la --
coordinacién en esta materia que consideramos lesiva para la au
tonomfa financiera del Municipio.

En 1982 el tjecutivo Federal introduce en la citada Ley
una nueva via de armonizacidn fiscal, consistente en suspender el
cobro del Impuesto Federal sobre Adquisicién de Inmuebles en las
entidades que impiementen en su legislacidn estatal los lineamien
tos que la Ley Federal establece. Como efecto, se implanta en la
Ley del lmpuesto sobre Adquisiciones de Inmuebles las correspon--
dientes reformas, a efecto de introducir el sistema que permite a
los Estados coordinarse con la Federacién en esta materta, sin sa
crificio de ninguno de sus ingresos, pero con la obligacidn de --
adecuar su legisiacion en 1a materiz 2 las caracterfsticas de la lLey
FederaLl4

Una segunda fase de esta coordinacién ‘en materia del Im
puesto sobre Adquisicidn de Inmuebles, resulta de las reformas --
efectuadas en 1983 a 1a Ley de Coordinacién Fiscal, misma que se
crea con el prop8sito de lograr la armenizacién tributaria, incre
mentar l1os ingresos de las Entidades Federativas y propiciar la -
colaboracién administrativa para el manejo de los impuestos fede-
rales coordinados.15
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En tal sentido, el artfculo 20. de 1a Ley de Coordina--
cidn Fiscal hubo de ser reformado con objeto de crear una partici
pacifn adicional a la que se otorga a las Entidades Federativas y
Municipios de los fondos en la propia Ley establecidos, consisten
te en el 80% sobre la recaudacidén del Impuesto sobre Tenencia o -
Uso de vehfculos, en la parte que colaboren en la recaudacién de
dicho impuesto, la participacién adicional serd para aquéilas En-
tidades Federativas con las cuales la Federacifn se encuentre --
coordinada en materia del Impuesto sobre Adquisicifn de Inmuebles.
A su vez, estos Estados deben participar a los Municipios de ese
incremento, por lo menos en un 20%.

Cabe sefialar que el mecanismo para la coordinacibn en -
materia del citado impuesto correponde iniciarlo a la Legislatura
Estatal, toda vez que &sta solicita a la Federacidn la coordina--
cién y, por consecuencia, debe seguir las normas bdsicas que la -
Ley Federal dispone. Por lo anterior, compete al Gobierno del Es
tado obtener la correspondiente declaratoria de coordinacibn de -
ta Federacifn y al Municipio administrar y aprovechar el rendimien-
to de las contribuciones a la propiedad rafz; sin embargo, la ma-
yorfa de &stos carecen de la infraestructura necesaria para admi-
nistrar esta nueva facultad.

Bajo las condiciones actuales de recaudacidn que mantige
ne el Gobierno de Puebla, se calcula que por cada peso que ingre-
sa via impuesto predial el costo de administracidn varfa de 10 a
100 pesos, haciendo mds oneroso el servicio conforme disminuye la
capacidad econdémica del Municipio. Lo anterior supone que la es-
tructura de recaudacién habrd de ser erogaciones especiales adi--

cionales,

Al respecto, el segundo pdrrafo del inciso a) de la frac
ci6n IV del artfculo 115 dispone que los Municipios cuya capaci--
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dad administrativa sea insuficiente, podrén celebrar convenios con
el Estado para que éste se haga cargo de algunas de las funciones
relacionadas con la administracién de esas contribuciones.

Frente a esta situacién, resulta de vital importancia -
para el Municipio, independientemente de su capacidad té&cnico-ad-
ministrativa, que desarrolle ciertas funciones, pues no serfa de
justicia tributaria que el Estado concentrard el rendimiento de -
Tas contribuciones a la propiedad inmobiliaria, para hacer la dis
tribucidn del mismo atendiendo a programas prioritarios, pues la
atencifn serfa acaparada por agquellos Municipios que por la impor
tancia de su actividad econdmica, bien por factores poblacionales
{connurbados), bien por la influencia polftica de sus gobernantes,
serfan objeto de trato preferencial.

Podrfa pensarse en un sistema que atendiendo a la cir-
cunstancia de cada Estado y Municiplo, compense las diferencias -
existentes no s81o privilegiando criterios de asignacibn de mayo-
res recursos a los Municipios donde se concentra la actividad eco
némica del Estado, sino que también utilice criterios de redistri
bucibén del ingreso.

Esto es, la recaudacidén de las contribuciones serfa reali
zada dentro de cada circunscripcién territorial en el Municipio,
el cual informarfa al Estade del monte de ta misma mediante un --
procedimiento de rendici6n de cuenta comprobada formal de los in-
gresos obtenidos por estos conceptos y la compense, en su ¢aso,
contra el monte de las participaciones que por concepto de impues-
tos federales el Estado les debe entregar. Los Estados, a su vez,
entregarfan a los Municipios de menor recaudacién lo que les co--
rresponde por contribuciones a la propiedad y 10 que les deben epn
tregar por concepto de participaciones federales.
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De 1o anterior se puede colegir que si bien la coordina
cibn en materia del Impuesto sobre Adquisicién de Inmuebles no -?
contraviene 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 traslacién de dominio,
tenga que corresponderle el 80% {porcentaje tan elevado) que por
concepto del impuesto sobre tenencia de vehfculos le participa -
la FederaciSn y al Municipio Gnicamente el 20%.

Finalmente, es conveniente puntualizar que las contribu
ciones a la propiedad inmobiliaria no constituyen una fuente de -
ingresos exclusiva a los Municipios, en la medida en que la Fede-
racibén puede establecer impuestos federales sobre tales conceptos,
camo lo dispone el artfculo 73, fraccidn VII de Ta Constitucién -
Federal; esto implica que existan disposiciones que limitan a las
Entidades Federativas para establecer el impuesto sobre Trasla---
cibn de Dominio. Tal es el caso de la Ley del Impuesto sobre Ad-
quisiciones de Inmuebles, cuyo artfculo 2o0. fraccidn IIl contem--
pla excenciones al pago de este impuesto sobre los bienes de domi
nfo pGblico de la Federacidn, Estado y Municip'los.l6 Y por otra -
parte, el articuio 115 (raccidn IV, pentltimo pdrrafc, dispone --
que las Leyes Federales no limitar&n la facultad de los Estados -
para establecer las contribuciones a la propiedad inmobiliaria, -
ni les concederdn excenciones.}’

5.3, EL IMPUESTO PREDIAL Y LA FUNCION DEL CATASTRO EN EL MUNICIPIO

Se ha dejado asentado que la transferencia de la recauda
ci6n de ciertos impuestos federales como es la trasjacibn de im--
puestos a la propieda rafz a los Municipios, implica no solamente
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adecuar la legislacién estatal dentro de un nuevo esquema tributa
rio sino, fundamentalmente, el propiciar la congruencia de las agc
ciones municipales con los planes estatales.

En respuesta a lo anterior, la aplicacién de los gravi-
menes 2 la propiedad inmobiliaria necesita apoyarse en valores ca
tastrales uniformes en los diversos Municipios de un Estado.

La fupcidén catastral constituye un derechgo dentro de -~
las contribuciones estatales que afecta a la propiedad rafz; no s6
1o se circunscribe a la valuacidn de los terrenos, sino comprende
también otro tipo de actividades tales como las de apoyar el desa
rrollo urbano planificado, el control de asentamientos,betc.

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

En 1a administracidn del Impueste Predial intervienen -
los siguientes elementos:

A. EL REGISTRO

Comprende la formacién del padrén fiscal, para To cual
es necesario establecer mecanismos administrativos adecuados que
permitan contar con la informacién necesaria para la recaudacién,
periodicidad del pago, la notificaci6n y el control de 1os crédi-
tos fisca’les.1

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, econf-
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mica y polftica de la comunidad; por elle se requiere de un apro-
vechamiento 6ptimo y racional a través de la planeacifn de su uso,
destino y aplicacién tomando en consideracién las necesidades de
Ta poblacidn y l1a disponibilidad del suelo.

Sin embarge, 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 gue se -
han emprendido para solucionarlo:

1) La regularizacisn de la tenencia de la tiérra con la
entrega de titulos de propiedad a i1as personas que -
habitan y poseen terrenos en estas zonas.

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

E1l procedimiento que se sigue para regularizar la tenen
cia de la tierra puede ser segdn se trate de terrenos particula--
res invadidos o bien de terrenos ejJidales o comunales, En el pri
mer caso, la autoridad estatal por sf o a peticibn de Ta autori--
dad municipal., expropia o compra el terreno, formula un programa
de regularizacibn y plan de desarrolio y celebra un convenio gene
ral con la comunidad a fin de iniciar la medicifén de terrenos y -
realizar los planos de lotificacién, con Yo que se define la su--
perficie que tiene en su poder cada habitante.

En el segundo caso, 1a autoridad interesada solicita la
intervencibn de la Comisidén de Regularizacidn de 1a Tenencia de -
1a Tierra (CORETT), que se encarga de solicitar 1a expropiacifn -
ante 1a Secretarfa de la Reforma Agraria y mediante convenio con
las autoridades estatales procede a la regularizaci6n de los te--
rrenos.
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La importancia de la regularizacién de 1a tenencia de -
la tierra al incorporar las zonas irregulares al régimen legal y
tributacién establecidos, beneficia, por una parte, a los poseedo
res de los terrenos ya que al transformarse en propietérios adquie
ren seguridad y pueden ser sujetos de crédito por parte de las --
instituciones de fomento, 1o que permite a las autoridades reca--
bar ingresos a través de los impuestos y contratar financiamien--
tos; recursos que podrd destinar a la introduccién de servicios y
a la urbanizacidn de 1a zona.

Existe otra forma de adquisicifn 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 serd enviado por conducto del goberna-
dor del Estado para su aprobacién a 1a legisiatura local y que,
en términos generales, debe contener la informacién que muestre -
los motivos que justifiquen 1a realizacidn de la obra, los benefi
cios que recibirfa la comunidad, las especificaciones técnicas y
econdmicas, las modalidades de pago, presupuesto y costo total, -
el padrbn de propietario de los predios propuestos y la forma en
que se hard el fimanciamiento de la obra.

Una vez adquirido el predio se inscribird en el Regis--
tro Pdbliico de la Propiedad del Estado y bajo el régimen del C6di
go Civil Local.

Este procedimiento es relativamente méds rdpido que la -
expropiacién y presenta la ventaja de poder obtener créditos de -
las instituciones de financiamiento, En este caso el Gobierno Es

.tatal puede servir de aval o incluso financiar Ta adquisicién de
1a 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 proyectad: en un &rea expropiada ~-
Tos predios vecinos aumentan su valor, 1o que permitird una reva-
lTuacidn catastral, un aumento de la recaudacién por concepto de -
impuesto predial, asf como la recuperacién de la inversién fnicial
que hizo el Gobierno.

Por otra parte, para los efectos del pago del Impuesto
Prediai, el Cédigo Fiscal del Estado de Puebla consideraba como -
valor catastral, el que fijaba a 1os bienes inmuebles Ta Direccién
de Impuestos a la Propiedad Ratz de la Tesorerfa General del Esta
do.

E1 impuesto grediaI se causard sobre las bases gravables
2
establecidas que son:

ArtTculo 162

I. E1 valopr catastral del predio

II.La renta que produzca o sea susceptible de producir
el predio.

III.t.os valores que fijen los propietarios a l1os predios
urbanos o rGsticos, por manifestacifn 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 fig
cales, si el nuevo valor es superior al que se en--
cuentra registrado,

Actualmente, las tasas del Impuesto Predial se pagaridn
con base en las cuotas que seflale 1a Ley Municipal del Impuesto



Predial 2 expedir, que regule su administracién directa por el --
Ayuntamiento con asesorfa técnica y en coordinaci6n con el Gobier
no del Estado.

Nota:

Los Ayuntamientos poblanos tendrdn a su cargeo el avaliio
catastral de todos y cada uno de los predios urbanos y
risticos y serdn auxiliados por la Direccién General de
Obras PGblicas, la Direcci6n 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 colaboracién de funciones entre Estado y Municipio, cuyo conte
nido genérico serd analizado posteriormente.

B. LA RECAUDACION

Constituye el conjunto de operaciones que empieza con -
la informacidn al contribuyente de sus obligaciones fiscales, la
emisi6n de recibos y finalmente, la percepcibn y registro del pa-

go.
C. LA NOTIFICACION Y COBRANZA

Comprende 1a apiicacién, de acuerdo a las disposiciones
-legales de cada Entidad, del Procedimiento Administrativo de Eje~

cucidén para la liquidacidén de Tos créditos fiscales,

Por otra parte, la actividad catastral la conforman 3 -
elementos bdsicos: el legal, el técnico y el administrativo.

102




E1 marco legal aln no estd plenamente definido pues --
existen 2 criterios, uno que sugiere Ta necesidad da dotarle ade
més del apoyo fiscal, una legislacién y su Reglamento respectivo,
a fin de cumplir adecuadamente sus funciones y responsabilidades.
El otro, solamente requiere de un capftulo especial dentro de 1la
Ley de Hacienda del Estado.

El elemento té&cnico alude a los trabajos ejecutados por
catastro y que son:

a) La localizaci6n y levantamiento de predios.

b) La elaboracién de la Cartograffa Catastral.

c) La formulacién de Proyectos de Tablas de valores uni
tarios.

d) valuaci6n Catastral.

e) Deslinde Catastral,

) Finaimente, 1a notificaci6n comprende al sistema de re-

cepcibn y envio de documentos relacionados con traslacién de domi
nio, manifestacién de nuevas construcciones, ampliacion y modifi-
caciones, inconformidades, notificaci6n de avaldo, solicitud de -
construccién, aviso de terminacién de obras, etc.

De esta manera, la realizacifn de esta operacidn preci-
sa no s810 elemento humano técnicamente calificado sino recursos
financieros elevados; asf como de que a nivel estatal se determi-
nen polfticas de valuacién territorial, en virtud de ello se plan
tean las opciones de un manejo auténomo de la funci6n catastral -
por parte del Municipio y del Estado, en forma separada, o bien -
que esta funcidn sea manejada coordinadamente por ambos ni

veles de Gobierno.

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 disminucidén de los costos de los procedimientos de cd&l
culo de la deuda que corresponde a cada contribuyente. Asimismo,
permitirfa definir 1os montos de las contribuciones de acuerdo a
los beneficios recibidos por 1a obra o servicio pdblico, asf como
en relacidn al valor de la propiedad.

S5.4. MANEJo DEL CATASTRO

La siguiente clasificacibn pretende destacar las venta-
jas y desventajas que representa el manejo auténomo o coordinado
del catastro por el Municipio y el Estado, desde el punto de vis-
ta administrativo, y legal.

A} EL CATASTRO LO MANEJA EL ESTADO, PROPORCIONANDO CIERTOS SERVI
CIOS DE APOYO A LOS MUNICIPIOS.

E1 catastro en esencia seguird funcjonando en la misma
forma en que se encuentra actualmente en los Estados, con la va--
riante, en algunos casos, de proporcionar apoyo técnico, adminis-
trative y legal a Yos Municipios. Dicho apoyo tendrfa un costo a
cargo del Municipio usuario del servicio.

Lo anterior le permitird al Estado mantener el control
del movimiento inmobiliario, el conocimiento del uso y destino --
del suelo, asf como el poder utilizar la informaci6n catastral en
mditiples fines, amén de contar con valores homogéneos para efec-
tos de la valuaciébn.

Desde el punto de vista administrativo, se contarfa con
sistemas de control, administraci6n y procesamiento de informacién
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uniformes, asf como con la experiencia de personal té&cnico adminis

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:

1. En el aspecto té&cnico: Participacibn escasa en la fi-
jacibn de los valores unitarios, tanto de la tierra -
como de la construccidén, de acuerdo a sus necesidades
y caracterfsticas propias.

2. Aspecto Administrativo: Constante desplazamiento del
personal t&cnico a Tos distintos Municipios, para rea
VYizar la integracifn y actualizacibn del Padrén; ast
como 1a verificaci6tn de 1a informacibn que éste pro--
porciona en relacib6n a las caracterfsticas de los pre
dios. Lo anterior incide en pérdidas innecesarias de
tiempo e incremento de costos tanto para el té&cnico -
como para los contribuyentes, pues estos tendrfan que
-acudir a las oficinas centrales a efectuar el pago.

En relacibén al Impuesto Predial, el apoyo de catastro --
- del Estado al Municipio se resume en: actualizacifn y mantenimien-
to del Padr6n siguiendo criterios homogéneos y procedimientos de -
recaudacidn uniformes, el costo de estas actividades de apoyo que

realiza el Estado serfa a cargo del Municipio, el cual realiza las
funciones finales que conforman la administracidén de este impuesto;
mayor control de las obligaciones de los contribuyentes {(en tiempo
y costo relativamente menores); asf como de las medidas correcti--
‘vas, igualmente, cubrirfa un costo porel apoyo recibido del Estado.
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B) EL CATASTRO ES MANEJADO EN FORMA COORDINADA POR EL ESTADO Y -
LOS MUNICIPIOS

Aln cuando el Estado maneja el catastro, podrfa solici-
tar a los Municipios de la Entidad su colaboraci6n para realizar
algunas funciones. Lo anterior permitird agilizar la realizacién
de las funciones catastrales, asf como una disminucién en los cos
tos propiciando, ademé&s, una participacién mds activa de los Muni

cipios.

La participacién del Municipio se circunscribe a JTos as
pectos operativos de localizacién y levantamiento de la informa
ci6én, que representarfa menor costo y tiempo ya que su personal -
estarfa en contacto con los contribuyentes de los predios. Sin -
embargo, 1o anterfor requiere que se implementen programas de ca-
pacitacién en la materia, elevando costos para el Municipio, Las
funciones de cartograffa son efectuadas por el Estado, asf como la
parte té&cnica de la valuacibn participando el Municipio en la in-
tegraci6n de la informacidén para efectos de elaborar la tabla de
valores unitarios tanto de la tierr2 come de la construccién.
Asimismo, representarfa para el Estado una disminucién de los pro
blemas con los contribuyentes, ya que las notificaciones y los --
avaldos serfan aplicados por e¢1 Municipio representando un costo

menor.

En el aspecto administrative, el Estado sigue proporcio
nando los lineamientos de normatividad, asf como la ordenacién, -
sistematizacidn y procesamiento de la informacidn que el Munici--
pio provea en relacién a las modificaciones de las caracterfsti--
cas-del predio, para efectos de integracién del Padrén Catastral,
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CONTENIDO GEMERICO DE UM CONVENIO DE COLABORACION EN
MATERIA DE ADMINISTRACION TRIBUTARIA MUBICIPAL

INTRODUCCION

Con motivo de las reformas al artfculo 115 Constitucio-
nal, concretamente Ja relativa a la fraccifn IV, por medio de la
cual se busca reestructurar la economfa de1 Municipio, se otorgé
a &ste el rendimiento de las contribuciones. a la propiedad inmobi
liaria y en atencién a 1o dispuesto en el segundo pdrrafo de la -
misma, se prevé la posibilidad para aquéllos gque carecen de la in’
fraestructura necesaria para administrar dichas funciones, de ce-
lebrar convenfios con sus respectivos Estados, a efecto de que &s-
tos se hagan cargo de algunas de las funciones relacionadas con -
la administracién de esas contribuciones.”

CONTERIDO

En las cldusulas del proyecto se precisan las modalida-
des que presentaran 1las contribuciones que serdn objeto del conve~
nio, asf como las funciones operativas de recaudacidn, notifica--
cibén y cobranza, autorizaciones, fiscalizacién, determinacién de
impuestos, imposicidn y condonacidn de multas y los recursos admi
nistrativos a cargo del Estado por delegacifén expresa del Munici-
pio.

Se establecen las directrices conforme a los cuales el
Municipio deberd cubrir al Estado, un porcentaje determinado por.
las actividades de administracion fiscal que éste realice de los
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ingresos recaudados por concepto de contribuciones, recargos y --
multas establecidas sobre la propiedad inmobiliaria en la circuns
cripci6n territorial del mismo Municipio.

Por otra parte, se seiialan como obligaciones del Estado:
llevar y mantener actualizado el catastro de los inmuebles ubica-
dos dentro de la jurisdicci6n del Municipio, Ta elaboracién de --
los instrumentos administrativos y normas de cardcter general gque
regulen las contribuciones.

Asimismo, la obligaci6n que tiene el Estado de informar
perifdicamente al Municipio del avance que guarda los asuntos en-
comendados en materia de recaudacidn, por concepto de las contri-
buciones a la propiedad inmobiliaria y de enterar al mismo, por -
conducto de 1a Institucidn Bancaria que al efecto se designe, el
importe de lo recaudado.

Finalmente, el Estado deberd proporcionar al Municipio
capacitacibn técnica en la administracidn de las contribuciones,
a efecto de que &ste asuma con posterioridad, Ta administracién
integral de las citadas contribuciones.

Cabe sefialar la posibilidad de que algunos Municipios -
realicen la funcién de recaudacidn de 1as contribuciones siendo
necesario, en tal caso, establecer un sistema de compensacién de
fondos con objeto de lograr una distribucibén equitativa del rendi
miento de los ingresos municipales entre los Municipios de la En-
tidad, de acuerdo a los porcentajes que al efecto sefiale la Legis
Jatura Estatal y compensado a través del pago de participaciones
al Municipio.
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CAPITULO 1V
LAS PARTICIPACIONES FEDERALES Y ESTATALES AL MUNICIPIO

1. LA COORDINACION FISCAL Y SU ORIGEN

La coordinacidén fiscal tuvo su origen, entre otros fac-
tores, en la existencia de estructuras impositivas federales y es
tatales que se traslapaban, originando el fenfmeno de la doble --
tributacifn. Antes que se pensard en un esquema de coordinaci6n
fiscal, la multiplicidad de gravdmenes 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
1os contribuyentes que se encuentran bajo la potestad
de los niveles de gobiermno que estdn 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 s8lo unc de ellos gravara en determinada materia, compartién-
do el producto de su recaudacidn.

Asf "la coordinacién en el campo de las finanzas pdbli-
cas nacionales, se ha pretendido mediante esquemas de coordina---
cién, en los que por concertacién de voluntades los Estados y Mu-
nicipios se adhieran a un esquema tributario nacional participan«
do del rendimiento de la recaudacifén federal, cuando eliminen o -



dejen de aplicar tributos locales que resulten inadecuados o difi
culten Ta instrumentacién de la estrategia econdmico-g‘loba'l“.l

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

1.1. ANTECEDENTES DE LA COORDINACION FiscaLl.

Es pertinente citar los antecedentes legales e histéri-
cos que dieron origen a esta ley, con objeto de ubicar con preci-
si6n los problemas que fue necesario considerar para su configura
cidn actual y efectos en las finanzas municipales.

La Constitucion de 1917 establece en 1o general la con-
currencia fiscal entre la Federacifn y las Entidades Federativas,
para imponer las contribuciones a fin de cubrir los gastos pdbli-
cos; sin embargo a 1o largo del siglo en el Congreso de la Unibn
ha residido la competencia exclusiva para legislar y, por lo tan-
to, gravar en materia de impuestos especfficos. ET10 hizo eviden
te un proceso de discriminaci6n a favor del Gobierno Federal; si-
tuacibn que originé probliemas, ya que si bien jurfdicamente son -
facultades distintas las que ejercen la Federaci6bn y los Estados
al establecer impuestos, el probiema relativo a la denominada do-
ble o0 triple tributacidn surge cuando se trata de gravar fuentes
especfficas que evidencien la capacidad econémica de los contriby
yentes. '

Otros autores se refieren al problema en los siguientes
términos..."la concurrencia fiscal {(que dos o tres niveles de go-
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bierno graven la misma fuente tributaria), surge porque fuera de
las limitaciones al Artfculo 73 Constitucional y de los Artfculos
117 y 118 para los Estados, el resto de los campos tributarios no
es privativo de ninguno de l1os niveles de gobierno de acuerdo con
la Ley. La concurrencia fiscal en s misma, po es conveniente, -
pues significa diferencias de carga fiscal por regiones que afec-
tan la economfa de algunas Entidades y adem&s, duplica los gastos
de administraci6n para el fisco y Tos causantes".3

Como solucibn al problema, la Convenci6n Nacional Fis--
cal formul6 claramente la coordinacifn fiscal entre l1os poderes -
tributarios instituyéndose en 1934, la participacion de Estados y
Municipios en los impuestos federales sobre energfa eléctrica, --
asY como nuevas facultades al Congreso para establecer contribu--
ciones sobre el Comercio Exterior, recursos naturales, institucio
nes de crédito y sociedades de seguros, servicios pf@blicos e im--
puestos especiales.

Por 10 gue toca a los Municipios, han sido destinatarios
de participaciones otorgadas por l1a Federacifn, a veces directamen
te, como en el caso de la derogada Ley del Impuesto sobre Produc-
cidn y Consumo de Cerveza, a veces en forma indirecta, estable---
ciéndose en 1a Ley tocal el porcentaje correspondiente a los Muni
cipios en 1os ingresos del Estado por concepto de participaciones,
vgr. en materia de energfa eléctrica (Artfculo 73, fraccibén XXIX).

En ocasiones el porcentaje que deberfan recibir los Mu-
nicipios, 1o fijaba l1a Ley Federal, es el caso del derogado Impues
to Federal sobre Ingresos Mercantiles en el cual de las participa
ciones que recibfan los Estados por el 45% del 1mpuesto federal
deberfan destinar a 1os Municipios un mfnimo de 20%.

Es en 1947, a rafz de la IITI Convencién Nacignal Fiscal,



que se abandona la idea de la exclusividad en materia tributaria

Yy se implanta un impuesto Gnico, otorgando participaciones a los
niveles de gobierno involucrades.

Los ordenamientos legales derivados de esta Convencién
fueron bisicamente:

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

- Ley de Coordinacién Fiscal entre 1a Federaci6tn y los
Estados de 1953,

Esta Gltima establecfa las restricciones al comercio de
Estado a Estado, asf como la creacidn de una Comisién Nacional de
Arbitrios que fungirfa como 6rganoc de orientaci6n 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 promecidén de obras y servicios en las Entidades
Federativas.

Cabe sefiaiar gquc este 6rgano cumplid parcialmente con -
tales atribuciones, efectivamente, "no tuvo un carécter promocio-
nal, ni de vigilancia del sistema de participaciones, simplemente
subrayaba 1as restricciones de los Estados en relacifn con los de
seos de suprimir los procedimientos alcabalatorios en la Replbli-
ca"® parte importante de dicha convencidn, fue el fijar estimu--
los adicionales para Tos 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 descentralizacién y fiscalizacidn hacia las teso-
rerfas estatales motivd a las Entidades Federativas a coordinarse.
En 1973 se establece una tasa general del 4% para redistribuir el



rendimiento del Impuesto Federal sobre Ingresos Mercantiles, de la
cual, el 55% corresponderfa a la Federacién, el 45% para el Estado
y el 20% de éste a los Municipios.

Fue asf como se otorgé a los Estados una participacién
y se descentraliz6 la administracidn de los siguientes grav&menes:
“sobre produccién de aguardientes y sobre envasamiento de bebidas
alcohblicas, alcohol y cabezas y colas; el impuesto sobre ia renta
por los conceptos de ingreso global de las empresas causantes me-
nores; a los causantes personas fisicas sujetas a bases especiales
de tributacifn en actividades agrfcolas, ganaderas y de pesca; el
impuesto sobre productos del trabajo retenido a dichos causantes;
el impuesto sobre erogaciones por remuneraci8n al trabajo personal
prestado bajo la direccifn de un patrén que deben cubrir también -
esos causantes y sobre tenencia o uso de automOviles".G Por otra
parte, la Coordinacidn Fiscal ha operado medjante convenios cele--
brados entre los Estados y la Federacifn, que no obstante que su -
disefio obedecit a la necesidad de unificar los criterios de parti-
cipacitn de estos entes, se suscitaron problemas en relacifn a ---
cuestiones de incompetencia de los titulares tanto de la tesorerfa
de los Estados como de Yos funcionarios de menor jerarqufa, para
liquidar diferencias de impuestos, recargos e imponer sanc'ionest

La pr&ctica de invalidar dichas funciones y que al mar-
gen de la Legislacidbn Fiscal Estatal se continuaron, en virtud de
que "la delegacibn de facultades del Secretario de Hacienda se ha
cfa estrictamente.en favor del Gobernador del Estado y esas funcig
nes por ser de cardcter federal, no podrfan ser delegadas con ba-
se en ordenamientos estatales". Lo anterior, "junto con la fal-
ta de adiestramiento de las autoridades fiscales estatales para -
practicar visitas de auditorfa, Tliquidar impuestos y sancionar, -
acarreo que los causantes de l1os 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 gobierno".8

En otro renglén, pese a la tendencia creciente del mon-
to total de recursos federales canalizados a los otros niveles de
gobierno por vfa de la coordinacién fiscal, é&ste fue comparativa-
mente menor que la recaudacién federal total, es altamen-
te significativa 1a concentracién en la distribucibn de los re
cursos en unos cuantos Estados, en detrimento de 1a gran mayorfa
de &stos. Al respecto, "el 71% de las participaciones se destina
ba s81o a B Entidades Federativas (D.F. y Estado de México, Nuevo
Lebn, Jalisco, Veracruz, Puebla, Coahuila, Chihuahua), mientras -
que el 29% restante 1o compartfan las otras 24 que integran la Fe
deracif6n Mexicapna. Esta realidad, era consecuencia 16gica del --
criterio fundamental que prevalecfa en el reparto de participacio
nes basado en el orfgen geogrdfico de 1os ingresos. En sentido -
estricto, el esquema de coordinacidn fiscal acentuaba los desequi
librios espaciales de la sociedad mexicana, habida cuenta de qu=2
no operaba como elemento redistribuidor de los ingresos pGblicos
a nivel regiona]“.g

En virtud de ello, se busc6 emplear criterios fundados
en el grado de desarrollo de cada Entidad Federativa a través de
un Fondo de Nivelacibén; sin embargo, el proyecto no prosperd ya
que no logré definirse Tos impuestos federales cuyos rendimientos
lo integrarfan, adem&s de la resistencia de los Estados ricos en
recursos naturales estratégicos y que mayor grado de desarrollo -
presentaban. '

Derivado de 1o anterior, se busc6 modificar la distribu
cién de recursos antes basada en la aplicacibén de regtas estable-
cidas en forma particular por cada impuesto, unificdndolas en --
1978 en 1a Ley de Impuesto al Valor Agregado (IVA) y en la Ley de
Coordinacibn Fiscal de 1980; la primera en sustituci6n del Impues



[N

to Federal sobre Ingresos Mercantiles y, la segunda como columna
vertebral del actual Sistema Nacional de Coordinaci6n Fiscal.

2. EL SISTEMA NACIONAL DE COORDINACION FISCAL

Creada dentro del marco del Convenio Unico de Coordina-

cibén en 1978,

Ta Ley de Coordinacidén Fiscal establece en su Capf-

tulo 1 denominado de las Participaciones a los Estados, Municipios
y D.F. en Ingresos Federales, la nueva mecd&nica para distribuir -
recursos participables de ia totalidad de impuestos a Estados y My
nicipios a partir de los siguientes fondos:

A.

Fondo General de Participaciones.- Se constituyé -
con el 13% del total de la recaudacibn federal, a -
cambio de la cual los Estades no impondrfan gravdme
nes en 1as Leyes Federales relativas a impuestos --
participables.

ES Fondo Financiero Complementarioc de Participacio-
nes.- Formado con el .37 del total anterior y dis-
tribuido en forma inversa a lo que los Estados reci
bieron por Fondoc General, por gasto educativo y apo
yos financieros de la Federacifn, tomando en cuenta
la poblacién de cada Entidad.

) A partir de esta mecdnica se Togrd simplificar el proce
dimiento para determinar la cuantfa del total de recursos federa-
les distribuibles, que anteriormente resultaba complejo por las -
numerosas leyes federales y Convenios de Coordinacidn.
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2.1, ASPECTOS RELEVANTES DE LA LEY DE COORDINACION FiSCAL DE 198D

En el Artfculo 20. de 1a Ley de Coordinacifn se otorga
participaciones a los Estados y Municipios sobre 1a base de recar
gos y multas derivados de Jos impuestos federales. Se excluye de
los Fondos aquéllos recursos provenientes de los bienes nacionaies
ubicados en el territorio de cada Entidad, asf como los relaciona
dos con las tasas del Impuestc General de Exportaciones e Importa
ciones, y la del Ilmpuesto General de Exportaciones de Petrbéleo --
Crudo, Gas Natural y sus derivados, mismos que contindan entregén
dose directamente por la fFederacién a2 los Estados y Municipios,

El criterio empieado para determinar la parte proporcio
nal que debe otorgarse anualmente a cada Entidad Federativa deil -
total de recursos del Fondo General, adoleci6 de una grave defi--
ctencia, en virtud de que &sta se calculaba en funci6n del Tugar
donde se generaban los impuestos, de tal forma les correspondfa -

mayor cuantfa a las Entidades Federativas de mayor nivel de desa-
rrollo.

Qtras disposiciones contenidas en el Capftulo I se re--
fieren a 1a posibilidad de autorizar el pago de anticipos a cuen-
ta de participaciones, asf como el que &stas no estén sujetas a -
retencién, salvo para el pago de deudas contrafdas registradas --
por la Secretarfa de Hacienda y Cré&dito Pfblico.

En materia de finanzas municipales, el articulo sexto -
establece que por 1o menos el 20% del total de participaciones --
que reciba cada Estado, deberd canalizarse entre Yos Municipios -
que lo conforman y, de acuerdo a 1o establecido por la Legislatu-
ra correspondiente; de esta manera se suprime la relacifn directa
entre 1a Federacibn y los Municipios, mismos que para tal efecto
habrin de coordinarse con el Estado.1



2.2, CONVENIOS DE ADHESION

E1 Capftulo Il denominado del Sistema Nacional de Coor-
dinacién F{sca1.'instituye los Convenios de Adhesi6n como requisi
to indispensable que Yos Estados coordinados habr&n de cumplir, -
previa aprobacifn de la Legislatura y publicado en el Diario Ofi-
cial de la Federacién. En las clfusulas de dichos conQenios, la
f6rmula para el reparto del Fondo General establece los impuestos
federales que habrdn de calcularse tomando en cuenta el lugar del
Estado en donde son generados: l.-Impuesto al Valor Agregado; 2,-
Sobre Produccién y Consumo de Cerveza; 3.- Sobre Envasamiento de
Bebidas Aicoh6iicas: &.- Sobre Compraventa de Primera Mano de --
Aguas Envasadas y Refrescos; 5.~ Sobre Tabacos Labrados; 6.- So--
bre Venta de Gasolina; 7.- Sobre Enajenacidn de Yehiculos Nuevos:
8.~ Sobre Tenencia o Uso de Autombéviles y 9.- Sobre la Renta al -
Ingreso Global de las Empresas; Sobre erogaciones por remunera---
cién al trabajo personal prestado bajo 1a direccifn y dependencia
de un patr6n; sobre 1a renta por la prestacibn de servicios persg
nales subordinados que deba ser retenido y al valer agregado, co-
rrespondientes a causantes menores del fmpucsto sobre la2 renta yb
a causantes personas ffsicas sujetas a bases especiales de tribu-
tacibn".11

2.3. ComvENIOS DE COORDINACION

E1 Capftulo IIl de la Ley de Coordinacién Fiscal esta--
blece 1a celebracidn de Convenios de Colaboracibn Administrativa
en materia fiscal federal, con objeto de que las autoridades fis-
cales estatales cumplan funciones de registro federal de contribu
yentes, recaudacibn, fiscalizacidn ¥y admiﬁistracidn de determina-



dos impuestos federales; recib{@ndo &stos o sus Municipios las --
percepciones pactadas.

Estos convenfos sefialan las atribuciones delegadas a --
Tos Estados con motivo de los impuestos cuya administracibn se --
descentralice tales como: el Impuesto al Valor Agregado; sobre Te
nencia o Uso de Autombviles; sobre la Renta al Ingreso Global de
las Empresas causantes menores y a 10s causantes personas fisicas
sujetas a bases especiales de tributacifn en actividades agrfco--
las, ganaderas, de pesca y conexas; sobre la Renta por la Presta-
ci6n de Servicios Personales Subordinados sujetos a retencidn por
Tos Causantes referidos; y sobre Remuneraciones al Trabajo Perso-
nal Prestado bajo la direccifn y dependencia de un patrfn, que de
ben pagar dichos causantes.

2.4, ORGANIZACION FiscaL

E1 Capftulo cuarto de la Ley de Coordinacibn Fiscal se-
fiala 1os organismos que participan en el desarroilo, vigilancia y
perfeccionamiento del Sistema Nacional de Coordinacidn Fiscal:

1. La Reunidn Nacional de Funcionarios Fiscales

2. La Comisifn Permanente de Funcionarios Fiscales

3. E1 Instituto para e} Desarrollo Té&cnico de las Hacien
das Pablicas (INDETEC)

Entre las facultades de la Reuni6n Nacional de acuerdo
al Artfculo 19 de 1a misma Ley, destaca la de "proponer al Ejecu-
tivo, por conductoc de la Secretarfa de Hacienda y Crédito PGblico
y 2 los Gobiernos de los Estados, por conducto del titular de su
6rganc hacendario, las me&idas que estime convenientes para actua
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1izar o mejorar el Sistema Nacional de Coordinacitn Fiscal".lz E1
segundo constituye el OSrgano de vigilancia de la operacién del rg
gimen de partfcipaciones y, el INDETEC se encarga de los estudios
rejativos al Sistema Nacjonal de Coordinacibn Fiscal, as{ como de
promover el desarrollo té&cnico de las Haciendas PGblicas Municipa
les y de Ta capacitaci&n de té€cnicos y funcionarios fiscales.

La Ley de Coordinacién Fiscal que formalmente operd a
partir del lo. de enero de 1980, abrogé los ordenamientos de la -
"L ey de Coordinacisn Fiscal de 1953 y 1a Ley que Otorga Compensa-
ciones Adicionales a los Estados que celebren Convenio de Coordi-
nacidn en Materia del Impuesto federal sobre Ingresos Mercantﬂes"}3
En ese mismo aflo, se determina la vigencia de la Ley del Impuesto
al Valor Agregado, previéndose que para las Entidades Federativas
que decidan no adherirse al Sistema Nacional
para sus Municipios,

institufdo, asf como
se considerardn vigentes las disposiciones

contenidas en las Leyes Federales que fuesen derogadas por aqué&l
ordenamiento.

En diciembre de 1980 se introducen importantes reformas
a la Ley de Coordinacién Fiscal en los siguientes tférminos:

1. EY Fondo Financiero Complementario de Participacio--
nes se incrementa de .37 al .50% de los ingresos to-

tales anuales que obtenga Ya Federacidn por concepto
de impuestos.

2. Se adiciona el 1% sobre el Impuesto General de Expor
taciones de Petr8leo Crudo, Gas Natural y sus Deriva

dos, para efecto de integracién de los fondos.

Con el 95% del rendimiento de 1a recaudacifn de dicho -
impuesto adicional se canalizardn participaciones a los Municipios
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con base en dos criterios vigentes a partir de 1983:

a) E1 10% se destinard a aquéllos en los cuales se en--
cuentran aduanas fronterizas o marftimas por las que
se efectlie 1a exportacidn.

b} E1 90% se utilizard para crear un Fondo de Fomento -
Municipal que se distribuird bajo las mismas reglas
que el Fondo Financiero Complementario de Participa-
ciones por las Entidades Federativas.

3, Los Municipios podré&n ejercer facultades fiscales en
la administracidn de los impuestos coordinados, pre-
vio pacto entre Federacién y Estado.

A rafz de dichas modificaciones y con objeto de que las
administraciones municipales se beneficiaran con la descentraliza
ciétn en el manejo de ingresos federales, se incorporaron nuevos -
Anexos a los Convenios de Colaboracién Administrativa en materia
fiscal federal, por los cuales se les delegan facultades de recau
dacién, cobranza, devoluciones, prérrogas,autorizacién y pago de
mulitas administrativas impuestas por autoridades federales no --

fiscales, a cambio de una percepcibén importante en el rendimiento
de ellas.

Asimismo, cambifa la forma de distribucibn del Fondo Fi-
nanciero Complementario de Participaciones, a saber:

a) el 25% se repartird entre todos los Estados y el D.F.
por partes iguales.

b) el 50% se distribuird conforme a un porcentaje deteg
minado para cada Entidad Federativa, en proporcidn -



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

c) el 25% restante se asignard en forma porcentual pa-
ra cada Entidad, calculindose en funci6n inversa de
los recursos que perciban del Fondo General de Par-
ticipaciones.

Lo anterior, con el prop6sito de fortalecer a los Esta-
dos de menor desarrollo relativo.

A nivel estatal se reafirma el compromiso de dejar en sus
penso o derogar gravimenes estatales o municipales en materia del
Impuesto al Valor Agregado. En atencién a ello, 1a Secretarfa de
Hacienda y Crédito PGblico se compromete a rasarcir a cada Estado
el monto de l1os recursos que deje de percibir, mismos que incre--
mentar8n el Fondo General de Participaciones.

Algunas cifras por concepto de participaciones a Estados
y Municipios revelan que &stas, en la actualidad, constituyen el
ingreso principal de sus tesorerfas y han registrado un incremen-
to anual muy superior al que tradicionalmente tenfan ambos nive--
Tes de gobierno por participaciones federales y por 1a recaudacién
de contribuciones locales y municipales. "En 1976 los Estados in
cluyendo el D.F. recibieron en ingresos ordinarios, es decir, im-
puestos, derechos, productos y aprovechamientos, por la vfa de --
participaciones 66.2%. En 1982 esa proporcidn subid al 85%“.14

lLa estructura de ingresos del Estado de Puebla es ilus-

trativa de ello: mientras que en 1975-76 los ingresos via impues-
to estatal stgnifichd el 65,6% del total, en 1981 se redujo al --
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4.3%.

En tanto que el renglén de participaciones federales duran

te 1975-76 aport6 al ingreso estatal entre un 10% y un 15¢ del -
giobal, en 1981 registra el 82.1% del mismo.15

3.

REFORMAS A LA LEY DE COORDINACION FISCAL EN 1983

Uno de l1os aspectos sobresalientes de las reformas lo -
constituye el que las participaciones de las Entidades Federati--
vas y Municipios se determinan no sélc con base en la recaudacién
de todos los impuestos federales, sino también de los derechos so
bre hidrocarburos y 1os de minerfa.

I.

E1 Fondo General de Participaciones representa actual
mente el 17% del total de la recaudacién federal, es

te porciento se compone de la recaudacidn de los gra

vdmenes locales o municipales que las Entidades sus-

pendan y, adicionalmente, un .5% de los ingresos to-

tales anuales que obtenga la Federacifn por concepto

de impuestos y derechos sobre hidrocarburos, extrac-

ci6n de petréleo crudo y gas natural y los de mine--

rfa. :

Su distribucién se efectGa convirtiendo el 17 en 100%
divisible entre 31 Entidades en forma proporcional a
10 recaudado por cada una de ellas, incluy&ndose la
cantidad que les corresponda como resarcimiento deil
ingreso que dejaron de percibir al suspender ciertos
gravadmenes. Adicionalmente, se otorgan participacio
nes a Estados y Municipios sobre la base de impues--
tos, recargos y multas derivados de la administracifn
que realizan los Estados.



En

este rubro, el Convenio de Colaboracién Tributaria -

que establecit el Estadc de Puebla publicado en el Diario Oficial
de la Federacién el 3 de noviembre de 1983, sefala una proporcién
de 35%, la cual resulta minima, no obstante que el Estado realiza
todo el esfuerzo y cubre la totalidad de los costos.

II.

IIX.

El Fondo Financiero Complementario de Participacio--
nes se forma ademds del .5% de l1os ingresos anuales
que obtenga la Federaci6n vfa impuestos y derechos -
sobre hidrocarburos, por la extraccién de petrleo -
crudo y gas natural y los de minerfa, por el 3% del
Fondo General de Participaciones y otro 3% con cargo
a la Federacién.16

E1 Fondo de Fomento Municipal, creado por adicién al
Artfculo 20., se integra por la 3a. parte del 95% --
quevse distribuye a 1os Municipios por concepto del
inmpuesto adicional del 3% sobre el Impuesto General
de Exportaciones de Petrdleo Crudo y Gas Natural y -
sus Derivados, asf como el derecho adicijonal de hi--
drocarburos. Las dos terceras partes incrementardn
dicho fondo y s6lo corresponderdn a los Estados coor
dinados en materia de derechos.

Este fondo se distribuye de manera tal que cada ung
de los Estados reciba anualmente hasta una cantidad
igual a la que le correspondid en el afio inmediato

anterior, y el incremento resultante con relaciln a
tal afio se distribuird en proporcién a 1o que los -
Estados recibieron por Fondo Genmeral, gasto educati
vo y apoyos financieros de la Federacibn, tomando -
en cuenta la poblacién de cada Entidad,17
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En el Estado de Puebla el Fondo queds distribufdo entre
Tos 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 Tehuacdn, Teziutl&n y Cd. Serdsn
se entrega el 30%, determindndose la cantidad corres
pondiente a cada uno de ellos de la siguiente mane--
ra: el monto que resulte del 30% se divide entre el
nGmero de habitantes de los tres Municipios, y el -~
factor resultante se multiplica por el nGmero de ha-
bitantes de cada uno de e'l]os“.18

Por otra parte, el artfculo 10-A seflala los conceptos --
por los cuales las Entidades Federativas coordinadas no mantendr&n
en vigor: derechos estatales o municipales por licencias y en gene-
ral, concesiones, permisos o autorizaciones; por registros a excep
cién del Registro Civil y de la Propiedad y del Comercio; por uso
de vfas pGblicas o la tenencia de los bienes sobre 1a misma, asf -
como actos de inspeccifn y vigilancia. Cabe decir gue lo anterior,
no serd limitativo de la facultad de los Estados y Municipios para
ejercer tales derechos.

Con relacibn a 1la mecdnica de distribucién de participa-
ciones estatales a los Municipios, se presentan algunas considera-
ciones hacia la simplificaciébn y transparencia en el c&lculo de -~
las mismas.

Desde 1981 las participaciones se determinaban exclusiva
mente de acuerdo a las recaudaciones que por concepto de los gravi
menes participables efectuaba cada uno de los Municipios, criterio
que si bien privilegiaba el esfuerzo fiscal realizado a través de
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Ta capacidad contributiva de los habitantes, y recaudatoria de las
autoridades municipales en el cobro de los ingresos estatales, acen
tuaba la injusticia e inequidad en Ja distribucitn, ya que el gra-
do de desarrollo econdmico que registra un buen nGmero de Munici--
pio es Infimo y evidentemente se refleja en el voldmen recaudado.

Con el prb6posito de lograr un desarroiio mds equilibra-
do entre las distintas regiones de la entidad, tres son l10s c¢crite-
rios b&sicos que deben conformar dicha mecdnica:

1.- Asignar un tercio de los fondos repartibles en rela
cién directa a la recaudacibn neta que por concepto
de impuestos estatales se realice en cada jurisdic-
cidén y que corresponda a determinado ejercicio fis-
cal,

2.- Distribuir un tercio de los fondos en relacibn di--
recta a 1a poblacifn gque 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 ser
vicios pdblicos de la localidad.

3.- Asignar la tercera parte en funcién de Tas priorida
des regionales contenidas en el Plan Estatal de De-
sarrollo 1983-88. Para tal efecto, la Secretarta -
de Finanzas del Estado darfa a conocer los diversos
grupos que se determinen y los coeficientes de pon-
deracitn aplicables a los mismos.
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4. LA ENTREGA DE PARTICIPACIONES FEDERALES Y ESTATALES AL MUNICI-
PIO.

Las reformas al artfculo 115 Constitucional suponen el
fortalecimiento del pacto federal, al actuar &ste come sistema de
vinculacidn y coordinacidn de los tres niveles de gobierno, de re
distribucibn de competencias y de recursos entre aquéllos; asimis
mo, las reformas estd&n orientadas a lograr un equilibrio md&s ra--
cional entre dichas esferas de poder, desde el punto de vista po-
1ftico, econbmico, social y administrativo. En este contexto, --
destaca la necesidad de robustecer la instancia municipal, a tra-
vBs del fortalecimiento de su capacidad financiera y con ello pro
veer a sus Grganos de gobierno de verdadera autonomfa en 1o econg

mico y 1o poiftico.

4.1 INCONGRUEMCIA EN EL ARTIcCULO 115 CONSTITUCIONAL

Cierta de la importancia que revisten las innovaciones
constitucionales en la materia, pude detectar cierta inconsisten-
cia en relacién conel inciso b fracci6én IV del Artfculo 115 Cons-
titucional, que sefiala: "Las participaciones federéles, seré&n cu-
biertas por la Federacifn a los Municipios con arreglo a las ba--
ses, montos y plazos que anualmente se determinen por las legisla
turas de los Estados”. E1 espfritu que animd al Congreso de Jla -
Unidn a modificar el texto constitucional es claro en el sentido
de transferir cada vez mayores e importantes funciones a los dmbi
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, --
Aln cuando la Ley de Coordinacidn Fiscal de 1984 establece clara-
mente esta disposicidn en su artfculo 6o., con justificada razon
habr& de hacerse lo correspondiente a 1a fracci6n IV del artfcu--
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To 115, asf comoc también en Jos sigquientes instrumentos jurfdicos:
Presupuesto de Egresos del Estado, Leyes de Ingresos Estatal y Mu
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 opinién consideran deseable el --
que las participaciones federales de los diferentes fondos que se
han integrado, sean cubiertas y enviadas directamente por la Fede
racibn 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 PGblica.

Lo anterior permitirfa fortalecer los nexos existentes
entre el Municipio y la Federacidn, siendo cada vez menor el con-
trol econdmico que ejercen los Gobiernos de los Estados sobre los
primeros. La propuesta encuentra su origen, en el hecho de que -
la pr8&ctica polftica administrativa de 1os Gobiernos Federal y Es
tatales ha minado la vida polftica y ecenémica del Municipio, al
crearse un centralismo que restringe polfticamente a los Ayunta--
mientos al tiempo que l1imita su capacidad y recursos econdmicos -
“obligando a las autoridades municipales a convertir su responsa-
bilidad ejecutiva, su cometido de gestorfa y su dignidad de l1iber
tad democrftica en una actitud pediglefia, servil, reprimida y an-
tidemocrdtica para poder obtener los beneficios y favores de un -
gobernador o un funcionario federa\".lg

A ello se suma lo que se ha dado en l1lamar "el estilo -
personal de gobernar del Ejecutivo del Estado", &ste em algunas -
ocasiones instrumenta programas de apoyo a 1ps Municipios con =--
obras o recursos econSmicos que no responden a acciones planeadas
de desarrollo, pues carecen de coordinacibén y continuidad con los
objetivos de pasadas administraciones o, en otros casos, la polf-
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tica de asignacién de participaciones no responde al criterio de
apoyar a aquellos que presentan menor grado de desarrollo; no obs
tante 1o anterior, el esquema propuesto resulta parcialmente co--
rrecto, pues la forma en que abordan el problema no se inscribe -
en el esquema de descentralizacidn de funciones y recursos entre
los tres niveles de gobierno, y 10 que se pretende, en Gltima ins-
tancia, es seguir robusteciendo los mecanismos de control de Jla -
Federaci6n, en detrimento de la gestién estatal y su interrela---
cidn con los Municipios.

A continuacién se sefalan 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 fntegracifn vertical que apoyo se funda en razones -
de carScter polftico, administrativo y legal.

De orden polftico: Desde el punto de vista de los siste

mas, las Entidades Federativas tanto en ¢l plano poliftice, coma 1'"‘

Jjurfdico, constituyen unidades Organicas. Es decir, instancias -
de poder y de cohesifn, que asf como estructuran las partes gue -
integran al toedo, establecen sin transgredir lTa autonomfa Munici-
pal y conforme a 1a normatividad vigente, las directrices polfti=-
cas a seguir. De esta manera, el que la entrega de las participa
ciones federales se efectuase directamente por la Federacibn, "po
dria en la prdctica vulnerar el principio de unidad estructura} y
directiva, debiltitar los vfnculos polfticos internos entre Munici
pio y Estados, y entorpecer el cumplimiento de la obligacidn polf
tica y administrativa que las Entidades Federativas tienen en e]
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sentido de promover el desarrolle sociocecon6mico a niveles global,
regional y sectorial® 20

De orden Administrativo: Considerando que la entrega y
recepcifn de participaciones federales a los Municipios debe efec
tuarse bajo factores de seguridad, operatividad, control y oportu
nidad, la ministracibén de los recursos por conducto de las tesore
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 comunicacién, informacisn
y recursos administrativos adecuados para canalizar
las participacicnes en t&rminos de eficiencia y opor
tunidad.

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

Al ser mis expeditos 1os procesos de comunicacifn e
informacidn, es factible ejercer un control y super
vision mis efectivo de las operaciones y, en su ca-
so, implementar los procedimientos gue 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 Tocales respecto al manejo de las haciendas y finanzas myu
nicipales, destaca la revisifén de la cuenta piblica, la aproba---
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cidén de 1os proyectos de leyes de ingresos de los Municipios, en-
tre otras, y los actos jurfdico-administrativos que é&stas 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 participacio
nes que corresponden a los Municipios, absorban importantes fun--
ciones de la Federacidn y se constituyan en el vinculo necesario
entre ésta y el Municipio.

4.3. MeCANICA DE LA ASIGNACION DE PARTICIPACIONES FEDERALES AL -
MuNICIPIO

E1 artfculo lo. de la Ley de Coordinaci6bn Fiscal de 1984
establece el objetivo, que se encuentra precisado en el inciso ¢)
fracci6n IV del artfcule 115 Constitucional, de "coordinar el sis
tema fiscal de la Federaci6n con los Estados, Municipios y D.F. y
establecer las participaciones gque correspondan a sus haciendas -
pGblicas en 1os ingresos federales". En atencibn a ello, y dado
que la Secretarfa de Hacienda y Cr&dito Pdblico debe hacer la en-
trega de las participaciones federales por conducto de los Esta--
dos a los Municipios, se considera necesario adicionar Vos ordena
mientos jurfdicos estatales y municipales, con capftuios que regu
len especificamente 1a entrega de las mismas, determindndose una
forma de aplicacidn préctica y acorde con las bases del sistema -
federal.

Por otra parte, la Constitucibn establece que la Federa
cidn deberd entregar a los Municipios -implfcitamente por conduc
to de los Estados-, las participaciones que les correspondan con
arreglo a las bases, montos y plazos que anualmente determinen --
las Legislaturas Locales, En relacidén con tal disposicibn, los
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Cecretos cde Distribucibn de Participaciones Federales ctorgacas a
los Municipios, presentan divergencia en cuanto a las disposicio-
nes que regulan el pagc de las mismas, en los lineamientos y polf
ticas de distribucibn 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 anua--
les y se incluyen en las leyes de ingresos y presupuestos de egre
sos, en otros casos, son decretos de la legisltatura local con vi-
gencia indefinida., E1 car8cter que han seguido los decretos para
el Estado de Puebla es de pr6érroga, misma gue presenta inconvenien
tes, en la medida en que los Municipios carecen de informacifn --
transparente y peribdica con la que se efectGa el c&lculo de par-
ticipaciones, y Yo mé&s grave, es que dada 1a imposibilidad de man
tener comunicacién inmediata con la Federacibn acerca de la dis--
tribucidn de las participaciones federales, no se formalizan los
criterios de liquidacitn correspondiente, dejando é&stos, conse---
cuentemente, al 1ibre albedrfo de los Estados.

4.3.1, DETERMINACION DE BASES, MONTOS Y PLAZOS POR LAS LEGISLATU-
RAS LOCALES

Para efectos de precisar el concepto que por base habrian
de entender las legislaturas locales, &sta "se constituye por el
conjunto de requisitos juridicos que fija la legislatura de cada
Estado, para estimar los montos que deben asigmarse a cada Munici
pio de acuerdo con sus caracterfsticas y necesidades".

Este punto sefialado actualmente en la Ley de Coordina--
cibn Fiscal establece en su artfculo 6o0. que las legisiaturas lo-
cales determinar&n la distribucibn de participaciones entre los -
Municipios mediante disposiciones de cardcter general.
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Como se observa, es conveniente reforzar tal disposdici6n,

a través de los siguientes aspectos:

1., Disefar una metodologfa tipo, que sirva a las legislia

turas de los Estados para orientar sus polfticas de --
asignacién de participaciones, misma que debers em---
plear fundamentcs jurfdicos, polfticos, econfmicos y

sociales; es decir, la poblacibn, condiciones territo
riales y socioecaonbmicas, capacidad administrativa y

financiera, capacidad para destinar recursos a servi-
cios pGblicos municipales, su porcentaje de contribu-
c¢ifn en la recaudacidn de impuestos estatales y/o fe-
derales, el gasto piblico que efectlGe la Federacibn vy
el Estado en los Municipios, el grado de endeudamien-
to externo contraido por el Municipio, y demds facto
res que incidan para una asignacibn equilibrada, jus-
ta y proporcional de las participaciones.

En tal sentido, podrfa 4defalarse expresamente en los
Decretos de Distribucitén de Participaciones Federales
1los indicadores que se emplearon como base para el --
c&iculo de los coeficientes o monto de las participa-
ciones que corresponden a cada Municipio, utilizdndo-
se en cada caso, mecanismos de distribucibn gque se --
apoyen en cifras estadisticas o datos de fdcil obten-
ci6én, actuales y precisos.

La Ley de Coordinacidén Fiscal establece Gnicamente en
su Articulo 6o. gue Yas participaciones que reciban -
los Municipios por concepto del Fondo General y Finan
ciero Complementario de Participaciones, incluyendo -

sus incrementos, nunca serdn inferiores al 20% de las .

cantidades cue correspondan al Estado. Asimismo es -



¢4

le, cara efectos de difusifn y mejor aslica
cibn ce Tos ingresos municipales, gque los Gobiernos ?
de ias Intidades Federativas publiquen en el perifdi-
co oficial resgcectivo, 1os montos estimados de parti-
cipaciones federales que correspondan, determindndose
su periodicidad y desgloséndo por concepto y Munici-- .
wio, asf como un resumen anual del afo inmediato ante

rior con objeto de destacar 1os incrementos observa--

recomend2
N

dos.

Reglamentar a las Legislaturas de los Estados para so
Yicitar 2 los Municipios la informacibn y la documen-
taci6n que se requiera para la fijacidbn de las bases
y montos de las participaciones o, en su defecto, ges
tionar directamente con el Secretario de Finanzas y/o
el misme IZjecutivo Estatal,

Reglementar a la Legislatura Estatal para facultarla
en 1a recomendacidn de porcentajes mfnimos que de las
participaciones federales asigrnadas 2 los Municipios,
deben destinarse a la realizacidn de obras o presta--
cibn de servicios pablicos. Lo anterior se fundamen-
ta en el hecho de que el ejercicio de la Cuenta PGbIi
ca supone la revisibn cuantitativa de un gasto plGbli-
co ya ejercido conforme a lo presupuestado, en tanto
que lo gue se persigue es gue el Estado funja como 6r
gano de 2poyo y consulta a 1os Municipios en el pre--
vio uso y destino de los fondos y de acuerdoc a las --
prioridades de los mismos. En Gltima instancia, se -
pretende armonizar desce &1 punto de vista financiero
los programas federales, estatales y municipales, de
manera tal, que el gasto se sncuentre en concordancia
con €1 Plan Kecional de Desarrolle, Planes de Desarro
11c Estatel y 1os proyectos de inversibn.
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4. Reglamentar el procedimiento para que las autorida--
des hacendarias locales proporcionen anualmente a --
las autoridades hacendarias federales para su conoci
miento, las disposiciones generales aprobadas debida
mente por la Legislatura Local que contengan las ba-
ses, montos y plazos de distribucidn de participacio
nes federales entre los Municipios del Estado.

4,3.2. DE LA FORMA PARA ENTREGA DE LAS PARTICIPACIONES FEDERALES
A LOS MUNICIP1OS

Para la entrega de las participaciones federales ha de
considerarse 10 siguiente:

1.-Reglamentar que la entrega de las participaciones fe
derales deberd efectuarse en el monto y plazo que ha
ya sefalado la Legislatura Local y, en todo caso, se
réd con la misma periodicidad con que la Federacifn -
lo haga respecto de los Estados. La Ley de Coordina
cidn Fiscal de 1984 es clara al establecer que la en
trega se hard dentro de los cinco dfas siguientes a
aquél en que el Estado las reciba, no asf los Decre-
tos de Distribucifn de Participaciones Federales que
expiden las Legislaturas de los Estados.

2.-Diseflar un procedimiento de control de entrega de =--
participaciones de los Estados a los Municipios, por
medio del cual las autoridades hacendarias locales -
comprueben peribdicamente ante 1a Secretarfa de Ha--
cienda y Cré&dito PdGblico las entregas correspondien-
tes, en el plazo y monto sefialado por las Legisiatu-
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ras, adjuntando a los informes la documentaci6én com-
probatoria, fehaciente y objetiva.

Parte importante de este procedimiente consistirfa en
1a apertura de cuenta en una instuticibn bancaria, =-
con objeto de efectuar los dep6sitos de las cantida--
des participables, Eiendo el Estado el responsable de
expedir las &rdenpes de pago en favor de los Munici--
pios. De esta forma, para hacer constar montos y pla
zos de entrega a la Secretarfa de Hacienda y Crédito

Piblico, se remitirfa la documentacibn siguiente:

- Certificados de dep6sito
- Ordenes de pago en favor del Municipio
- Fichas de retiro y cobro por parte del Municipio

En los casos de impuntualidad injustificada en la en-
trega de participaciones, incumplimiento o no remi---
sion de informes con la respectiva documentaci6én com-
probatoria, la Ley de Coordinacién Fiscal prevé para
el primer caso, el pago de intereses por pirte del Es
tado; sin embargo, no especifica el monto de la tasa
de recargo, pudiendo ser, la que establece anualmente
la Ley de Ingresos de la Federacién. Cuando se sU ==
suscite incumplimiento, "la Federacidn hard 1a entre- .
ga directa a los Municipios, descontande la participa
ci6én del monto que corresponda al Estado, previa opi-
nién de 1a Comisidn Permanente de Funcionarios Fisca-
les" 22 Como puede observarse, la accibén de la Secre-
tarfa de Hacienda y Cré&dito Pdblico se reduce a ac---
tuar como suceddneo de la obligacifn estatal, sin for
malizar algunas medidas correctivas o restrictivas a
los mismos. En 1o concerniente a la remisibn de in--
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formes de entrega por parte de 1¢0s Estados a la Fede
racibn, la Ley citada no ha efectuado adicibn alguna. -
Asimismo, la préctica de cubrir las participaciones ‘
en obra y no en efectivo, con condicionamiento y de-
ducciones por parte de los Estados, estd expresamen-

te proscrita en la Ley de Coordinacién Fiscal, sin -
embargo, los Decretos de Distribuci6n de Participa--
ciones Federales omiten tales consideraciones.

4.-Cuando la legislatura o el Poder Ejecutivo Local se-
gln corresponda, en ejercicio de las facultades de -
vigilancia y control que les confiere la Constitu---
‘cidn y demds leyes respectivas, determinen qué hay -
un manejo inadecuado de los ingresos municipales, de
manera que se jincurra en desequilibrios financieros
graves o se manifieste una administracién deficiente
o deshonesta que no-satisfaga minimamente los objeti
vos a que tales recursos estaban destinados, los ci-
tados poderes dentro de su esfera de competencia, po
dr&n solicitar a la Federacién Ja retencién temporal
de las participaciones hasta en tanto no se corrijan
esas deficiencias. )

'5. CONSIDERACIONES SOBRE EL SISTEMA NACIONAL DE COORDINACION FISCAL

Del andlisis realizado sobre el Sistema de Coordinacidn
Fiscal en nuestro pafs, se desprenden las siguientes reflexiones:

1.-La legislacibn tributaria estd preponderantemente ba
jo 1a autoridad del Congreso de 1a Unibn.
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2.-E1 debilitamiento del Sistema Federal por la pérdida
de poder tributario de las Entidades Federativas.

En el primer caso, 1a Federacifn persigue objetivos de
Polftica Social y Econ8mica en los que estd&n contenidos objetivos
especificos de creacibn 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 remunerativos 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 -
Econdmica, se considera deseable que la Federacifn sea la que di-
sefie 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 establecid por deci-
sidn del Gobierno Federal y del Congreso de la Unién, la posibili
dad de coordinarse en materia de derechos a cambio de ofrecer par
ticipaciones a los Estados y Municipios, vgr. Impuesto sobre Ad-
quisicidén de Inmuebles. Es evidente gque dicha coordinacibn debe
ser reorientada bajo criterios de selectividad. Asimismo, resul-
ta innoperante en virtud de las reformas efectuadas al Articulo -
115 Constitucional que sefialan en la fraccibn IV, inc¢iso a) la --
transferencia del Impuesto sobre Adquisicidbn de Inmuebles o Tras-
lacién de Dominio a los Municipios, por parte del Estado.

Si bien es cierto que las fuentes de .ingreso derivadas
del citado impuesto ne se establecen como exclusivas de los Muni-
cipios en la Legislacibn, considero que no existe razbn de peso -
para que -el Estado continfe suscribiendo la coordinaci6én con la -
Federacifn y por tanto, segdir las normas bdsicas de la Ley Fede-
ral en la materia.
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AdGn cuando tdcitamente no lo sefiale ningdn ordenamiento
Jurfdico, la Federacidn debe abstenerse de concurrir y mantener -
asf inpuestos federales sobre la Propiedad Rafz, ya que éste cons
tituye una contraprestacidn por servicios otorgados, consecuente-
mente compete a la autoridad prestadora del servicio, en este ca-
so Municipio, decidir de acuerdo a las caracterfsticas y costos -
del mismo y a sus posibilidades técnicas, econdémicas y administra
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 Gobiernc Federal por concepto
del Fondo de Fomento Municipal, estdn condicionados por las fluc-
tuaciones originadas en el precio del petrélec a nivel mundial y
que, ademds, sus beneficios son minimizados por la constante tasa
de inflacibén y de devaluacibn 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-
pacidn para el financiamienta del presupuesto estatal ¥ que los -
ingresos provenientes de participaciones federales, como conse---
cuencia de la coordinacién fiscal, observen fndices de crecimien-
to dindmico en la totalidad de ellos. En el &mbito municipal, -~
por el contrario, a partir de 1984 el renglén de impuestos ha ad-
quirido importancia relativa en comparacién con las participacio-
nes estatales recibidas. Ello en virtud de la transferencia del
Impueste Predial al Municipio, sefalada en las reformas al Artfcu

To 115 Constitucional.

Por otra parte, hay quienes afirman que es en uso de la

autonomfa de la cual estdn investidos los Estados -lo cual no im--

plica i1levar necesariamente una polftica financiera descoordinada
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con la Federacifn-que han optado por adherirse al Sistema de Coor
dinaci6n Fiscal. Tales opiniones resaltan el “caricter soberano

0 autdnoma" de la decisi6n estatal de financiar los gastos loca--
les m&s por la via de las participaciones que por el cobro de gra
vEmenes locales que se superpondrfan con los de cardcter nacional.
Sin embargo, la coordinacién es voluntaria formalmente, ya que, -
como afirma Pichardo Pagaza23 ",..el Estado que decidiera quedar

fuera del sistema de coordinacién, no recibirfa participacicnes -
pues ya se suprimieron los impuestos federales sobre los cuales -
podrfan participar". Adem&s st el Estado o Municipio recaudasen

sus propios gravdmenes, se aumentarfa la carga fiscal a su pobla--

cidn.

Es importante puntualizar, como se hizo en el Capftulo
II, que hay renglones impositivos de soberanfa local vulnerados -
por decisiones de orden federal que lesfonan los esfuerzos de or-
denaci6n y promocitn del desarrollo de las Entidades Federativas,
tal serfa el caso de las disposiciones federales que eximen del -
pago de impuestos locales a organismos federales y empresas pdbli
cas, como parte de sus programas de fomento.

Dos caracterfsticas que sin duda reflejan los marcados
criterios de concentracién y desiguaidad en la distribucién de --
los recursos tributarios determinados en la Ley de CQordinaciqn -
caso, el hecho de que el monto de los re

Fiscal, son en el primer
siempre mernor que la recaudacidn total -

cursos participables sea
federal. Las siguientes cifras 1o revelan:

1972

Tofal de ingresos fiscales 122,615,068.456
Federacitn 86.20%
Estados 12.4 %
Municipios 1.4 2
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1978
Total de ingresos fiscales 1,048,418,200,000

Federaci&n 90.67%
Estados 8.15%
Municipios 1.17%
1982

Total de ingresos fiscales 2,233,000,000,000
Federacibn 82.24%
Estados 14.52%
Municipios 3.24%

Con relaci6n a la distribucidn por Entidad Federatiﬁa,
€sta se efectlGa en proporcifin directa a su grado de desarrollo,
es decir a los Estados que por su actividad econdmica y mayor re
caudacién, les corresponde mayor monto. “Para tener una idea --
mds clara de la concentracién de recursos, basta indicar que cer
ca del 80% del monto total de participaciones, corresponde a 11
Entidades, incluyendo el D.F. y el 20% restante se distribuye en
tre 21 Entidades Federativas".2

Es necesario reconocer los objetivos alcanzados por 12
coordinacibn fiscal:

- Refuerzo de recursos econbmicos a Estados y Municipios.-
Las haciendas ptiblicas se han visto favorecidas en -
sus estructuras financieras con relacifn a etapas =--
previas a la coordinacién,

- Simplificacibn y armonizacion del sistema tributario
federal y estatal.- Son evidentes los logros alcan-
zados para agilizar 'y eficientar la administracibn -
tributaria, asf como el proveer a los contribuyentes
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tos canales adecuados para coadyuvar el gasto pGblico.

- Desconcentracién del aparato administrativo tributa-~-
rio.- Se ha facilitado al causante la realizacién de
trimites necesarios para la recaudaci6n, fiscalizacién
y cobranza, vfa 1a coordinacién de acciones entre las
autoridades estatales y municipales.

No obstante lo anterior, si el Federalismo se ejerce, -
en la pr&xis, como la desconcentracidn del poder polftico, econés-
mico y social, el concepto vinculado al &mbito fiscal encuentra -
resistencias o prdcticas administrativas que han tendido a centra
lizar aspectos fundamentales, de tal forma que la distribucién de
recursos, pese a los esfuerzos de coordinacién, persisté en satis
facer prioritariamente requerimientos federales, estatales y fi-~
nalmente, municipales.

En la exposicién de motivos de la Ley de Coordinacién -~
Fiscal vigente, se anuncia que en virtud de que el sistema de par
ticipaciones se desarroll6 histfSricamente en diversas etapas y ba
Jo diferentes criterios, adolece de poca uniformidad y armonfa en
cuanto a determinar adecuadamente el monto y procedimiento para -
distribuir las participaciones a los Estados y Municipios; pese a
1a justificacién, existen razones de peso para creer que la polf-
tica de coordinacidn fiscal entrafia una serie de mecanismos que -
simulan un federalismo paternalista y dadivoso.

En ese contexto, las reformas fiscales instrumentadas en
los Gltimos afios responden a problemas coyunturales presentados -
en 10s tres niveles de gobierno y cuyos resultados han sido par--
cialmente satisfactorios pues, por regla general, los cambios su-
geridos han sido mis bien de naturaleza cuantitativa que cualita-
tiva. Ciertamente, uno de los problemas m&s graves de la estruc-

143



tura tributaria mexfcana es 12 preeminencia de la imposicién indi
recta, es decir, aquélla que grava al consumo o que se -aplica a -
las transacciones mercantiles, independientemente de la capacidad
econfmica de Jos contribuyentes y, por tanto, m&s inequitativa, -
no as? la imposici&n directa que grava el ingreso y riqueza de --
las personas ffisficas y morales y cuya carga fiscal responde a ob-
Jetivos redistributivos de la riqueza. Pichardo Pagaza aporta al
gunos elementos para el disefio de la reforma fiscal:26

1.- Utilizacibn del sistema tributario como instrumento
de apoyo a la polftica econdmica del gobierno, me--
diante su vinculacién en los tres 6rganos de gobier
no.

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

3.- La coordinacifn fiscal deberd estructurarse de acuer
do a una correcta aplicacién de las polfticas de in
greso y gasto siendo funci6n propia del Gobierno --
del Estado.

4 .- Coordinacién y apoyo con lgs fiscos municipales pa-
ra incrementar en forma real su hacienda.
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CAPITULO vV

EL PROCESO DE PROGRAMACION-PRESUPUESTACION
A NIVEL ESTATAL Y MUNICIPAL

1. CONCEPTUALIZACION DEL PROCESO DE PROGRAMACION-PRESUPUESTACION

E1 término presupuesto engloba el proceso presupuestario,
es decir, significa planear, programar, presupuestar, controlar y
evaluar, implicando 1a funcibn administrativa de asignar recursos
Y constituyendo asfi una importante herramienta destinada a infWir
en el desarrolio econfmico. Segdn Keynes, "el Estado es la pie--
dra angular para el desenvolvimiento econfmico nacionmal al postu=-
Yar la intervenci6n del gobierno a través de los gastos que reali
za y considerando estratégicamente en el modelo descrito a través
del gasto ptiblico, el cual a su vez se desarrolla a través de un
presupuesto".1

Diversos son los factores que han determinado la evolu-
cibn gubernamental, destacan las caracterfsticas de crecimiento -
econémico y demogrdfico, el desarrollo de la tecnologfa, el pro--
greso cultural, etc. Asf, el Estado deja su posicifn "rezagada o
1imitada” para influir en el proceso de desarrollo a través de los
diversos instrumentos de Polftica Econdmica de que dispone.

A partir de 1a crisis mundial de los afios 30's en que ~-
se ve afectada la estabilidad de Ta estructura econbmica por pro-
blemas de sobreproduccién, falta de liquidez, la especulacibn, el
descenso en el consumo y desempleo, se aprecia el nuevo concepto
de economfa de bienestar y se destacan Tos efectos macroeconfmiw«-
cos de 1a accibn gubernamental. "El1 Gasto POblico empieza a ser
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utilizado como instrumento altamente efectivo en la compensacién
de los ciclos econémicos. Se considera la accibén del presupuesto
superavitario y deficitario como factores de equilibrio en las fa
ses ascendentes y descendentes de la actividad econdémica nacional"2

E1 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 poblaci6én 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 generacidén de un nuevo producto e in--
greso nacionales y en la determinacién de otras variables econfmi
cas que inciden en una equitativa distribucifn de los satisfacto-
res. Es pues de vital importancia el perfeccionamiento constante
del presupuesto, no tan s&6lo desde el punto de vista técnico sino
social, es decir, &ste 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 fnvertida: c¢§
mo se va a medir el impacto costo-beneficio o el costo-eficiencia
de cada unidad de recursos empleada. Benjamin Retchkiman, alude
a la necestdad de aplicar el "principio del presupuesto” como me-
dio para distinguir con base en referencias polfTtico-econfimicas,
las necesidades sociales y los medios adecuados para satisfacer--

1as.3

La determinacién de un presupuesto pdblico orientado ha
cfa el desarrollo econfmico y el bienestar social implica definir
previamente un modelo de planeacidn del desarrollo a largo plazo.

E1 té&rmino "planear" como parte integrante del sistema
programdtico-financiero buscaula definicidén clara de objetivos, -
la coordinacidn horizontal de las achiones-para evitar duplicidad-
y consistencia a través geT tiempo. Por esa razén, la planeacién
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y l2 programacidn estdn estrechamente vinculadas tanto técnica co
mo operativamente. "Desde el seflalamiento de los objetivos, sus
prioridades implfcitas, sus consideraciones en cuanto al término
de realizacidn (corto, mediano y largo plazo) asf como las polfti
cas y criterios generales que orientarin su realizaci6bn. La pla-
neacidn proporcionard los marcos previstos en los cuales la pro--
gramacién se inserta para su realizacibn".

Su manifestacién clara es a través de un Plan Operativo
Anual, por constituir la realizacibn del mismo un ciclo determina
do y los lineamientos generales vertidos en la planeacifn se con-
cretan en un programa. La funciébn programdtica dentro de la pla-
neacibn adquiere un papel vital porque traduce las polfticas y es
trategias nacionales en proyectos, tareas y acciones calendariza-
das, definiendo responsabiiidades de su ejecucibn, el monto de --
1os costos respectivos y la necesaria asignacidn de recursos.

De esta manera, la elaboracién de diversos programas na
cionales, sectoriales, regionales e institucionales constituye -
1a parte operativa de la planeacibn.

El por qué de la importancia de estudiarlos en un &mbi-
to microregional y en su interrelaci6én con el proceso de programa
cibn-presupuestacibn federal radica en la innovacifn descentrali-
zadora del Plan Nacional de Desarroilo 1983-88; en efecto, querer
planear, programar, presupuestar, controlar y evaluar desde las ~
oficinas centrales, ha perdido objetividad y racionatidad adminis
trativa, ademds de resultar obsoleto. Las fases de los procesos
de planeacibn, programacibn ,presupuestacibn, ejecucibn, control
y evaluacibn deben emanar desde el nivel c&lula constituido por -
el Municipio, a fin de que estos adquieran conciencia de la res--
ponsabilidad que les corresponde y se integren de manera coordina
da y no subordinada con los otros niveles de gobierno federil 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 IV)?

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 Tos obje-
tivos y metas programadas.

EY control y evaluacifn permiten determinar la medida y
el modo en que se van alcanzando los objetivos, con lo cual se ha
ce posible identificar incongruencias, desviaciones y deficien---

cias en el desarrollo y resultados de las acciones del gasto pro-
gramado.

2. LA PROGRAMACION ESTATAL

ta experiencia ha demostrado que la ﬁlaneacidn a este -
nivel, presenta restricciones en cuanto a sus alcances y perspec-
tivas, ﬁroducto entre otras razones, de emplear metodologfas dise
filadas para operar a nivel nacional ¥ que resultan poco funciona--
les por no ajustarse a las caracterfisticas propias del dmbito re-
gional, estatal y municipal. “Las formas de operacidn inherentes
al Sistema Nacional no pueden ser reducidas a escala para anali--
zar los espacios, caracteristicas de configuracibn, objetos de es
tudio y niveles de informacibn, que de manera tan diferente se --
presenta en el nivel estatal. Como resultado de ello, el proceso
de programacién en los Estados centrado en las inversiones pdbli-
cas, no ha tenido otro sentido que repetir los lineamientos de la
programacidn sectorial que se di en el &mbito federa]".6
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Las Entidades Federativas no pueden seguir conduci&ndose
bajc los esquermzs tradicionales de procramacifn jue se can en el -
nivel federal a través de ias Secretarfas de fstado ¥ del sector -
paraestatal, pues ello implicarfa adoptar vicios que adn no se han
Togrado erradicar; asimismo, las actuales circunstancias econfmi--
cas, polfticas y sociales del pafs, esté&n demandando sue las Entida
des Federativas adopten ciertas directrices perpadaprtsndolas a las
peculiaridades geogréficas, grade de avance y sistemas de adminis-
tracibn estatales y municipales, con el fin de ofrecer soluciones
a 1os probleras socicecondmicos que se generen,

fn ese sentido, los PLADES {Planes de Desarrollo Estatal)
encuentran fundamento en la prograracibn de corto plazo como meto-
doloafa especifica de instrumentacifn para racionaiizar, entre --
otras cosas, el esquema de programaciSn de las inversiones pibli--
cas y 1os dem8s instrumentos de Polftica Econbmica a efecto de lo-
grar su congruencia entre sf, sin trasgredir o crearle disfunciona
lidad a1 modelo nacional.

Ante todo, la programaciln-presupuestacibn debe concebir
se como parte integrante de una nugva concepcidn en el manejo de -
la Administracidbn PGblica gque se oriente a optimizar la programa--
ci6n del gasto e ingresos piblicos, racionalizando i1a administra-
cidn presupuestaria con base a la seleccidn y realizacibén de obje-
tivos y metas emanados del Plan Nacional de Desarrollo y 1os pro--
gramas estatales de mediano y de corto ptazo y, asimismo, debe te-
nerse oresente la importancia de 1a congruencia entre Yo planeado,
1o programado y lo presupuestado, ubicando el control y la evalua-
cibn como partes integrantes e inseparables de un mismo proceso --
Ggue retrozlimentan los nuevos ciclos de 1a planeacién.

E1 presupuesto 3adquiere particular importancia como ins-
trumento de 1a Polftica Econ6mica y de 1a planeacidn, y la adop---



cidn de 1a técnica del presupuesto por programas se orienta a los
siguientes propbsitos:7

responder a la nueva dindmica del proceso administra-
tivo del gobierno.

permitir contemplar en su estructura los objetivos y
las metas congruentes con el Plan Nacional de Desarro
110 y Yos programas de mediano plazo y anuales. B
posibilitar la medici6n y seguimiento de Yas realiza-
ciones fisicas y financieras.

facilitar 1a congruencia con las acciones de los dis-
tintos Organos de la Administraci8n PGblica (Sector -
Central y Paraestatal).

2.1, LA PROGRAMACION DE CORTO PLAZO Y EL PROCESO DE PLANEAC'I_-ON ES,
TATAL.

ASPECTOS GENERALES

La planeacibtn 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 relacidn al disefio de planes y programas para el mediano pla-
20, porque aquéllos correspondfan m&s a una éxpresién ideal dUe a
una apreciacibn real que supone el manejo de variables monetarias
y financieras en el corto plazo. En otros casos, la factibilidad
de participar en decisiones de poliftica econbémica para acciones -
de corto plazo, reducen la planeacidn de mediano plazo a proyeccigo

nes extrapoladas sin vinculacifn real c¢on los cambios coyuntura--
Tes.




En ambos contextos, la relacidn entre los programas de
mediano plazo y su instrumentacibén en programas de corto plazo -
ha sido siempre el escollo 1nsupérab1e de todo esfuerzo de pla--
neacibn, es decir, los objetivos expresados en los programas de
mediano plazo no se coordinan suficientemente con las decisiones
materfalizadas en tos presupuestos, en las polfticas de corto pla
zo y en los instrumentos que se apliican.

De ahf pues la necesidad de desarrollar 1a metodologfa
de programacidn a corto plazo. Si bien, &sta esta en funcidén y
tiene sus antecedentes en la planeacidn a plazos mediano y largos,
también posee elementos que la distinguen tales como:

- su temporalidad de un afio

- su objeto de estudio, referido a analizar l1a coyuntu-
ra econdmica para elegir y evaluar las opciones més -
viables que permitan instrumentar, a través del Pro--
grama Operativo Anual, la polftica econdmica a seguir.

- su metodo. para vincular los planteamientos del plan
cen tas disponibilidades financieras.

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

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

En sfntesis, "la programacidn a corto plazo se diferen-
cia del proceso general de planeacifn, en tanto que es andlisis,
previsibn, organizaci6én y decisidn, que con referencia a un pe--
rfodo no mayor a un afio, se d& en el seno de una estructura admi-
nistrativa. Dicho perfodo se destina a 1a eleccién de 1os medios
necesarios para alcanzar los objetivos definides en el plan de me
diano plazo, que a la vez que posibiliten su instrumentacibn per-
mitan ajustar su realizaci6n de manera permanente”.



No obstante, cabe sefialar que aGn cuando un proceso de
programaciftn sea técnicamente adecuado y las decisiones econbmi-
cas tomadas por el gobierno sean altamente racionales, quizi no
1o sean en el aspecto polftico- social, pues en Gltima instancia
la programacibén se di en el marco de las determinaciones polfti-
cas en las que estdn en juego los intereses de diversos grupos -
sociales.

El esquema opuesto, de fincar la toma de decisiones --
econdmicas en aras de bepneficiar a determinadas regiones y perso
nalidades, resulta ser igualmente negativo porque propicia con--
centraciébn, y sin embargo, es una préctica generalizada desde el
Poder fjecutivo hasta los Gobiernos Estatales y Municipales.

La Programacibn de corto plazo y 1a Planeacibn Estatal.

Si bien es cierto que los sistemas estatales de planea
cién deben configurarse en estructura y funcionamiento de manera
homog&nea al Sistema Nacional de Planeacidn Democrdtica, ello no
implica que en el d&mbito estatal se utilicen indistintamente las
técnicas y métodos de que dispone Ta planeacibébn nacional.

Los sistemas estatales deben adecuar &stos en su proce
so inicialmente, a través de una participacidn real del aparato
polftico y administrativo en la discusifn de los problemas globa
Tes y sectoriales a nivel nacional y en la definici6n de la Polf
tica Econfmica para que &sta gradualmente se ajuste a un esquema
espacial y temporal menor.

Se ha dicho, que un sistema estatal no puede pre5c1n--‘
dir de la programacitn a corto plazo y &sta a su vez es parte in
disoluble de ese sistema. E1 fin bdsico de la programacibn a --
corto plazo consiste en el logro de los objetives del plan esta-



tal y los programas de mediano plazo, y a la vez, de la conduccibn
de elementos coyunturales a efecto de fortalecer la toma de deci-
siones en la Administracién Pdblica Estatal.

En suma, vincula las 1{neas de estrategia a mediano pla
zo0 con los problemas que se generan en 1a contingencia para dar
viabilidad a la instrumentaci®dn del plan de mediano plazo.

Etapas bdsicas de 1a Programacién a Corto Plazo.

~ E1 andlisis sociceconémico del corto plazo ofrece una
visidn de coyuntura, a partir de integrar un conjunto
de indicadores sobre la marcha de la economfa, tales
como el producto, la inversifn privada, los precios,
los salarios, el comercio, los ingresos y egresos del
sector pGblico, etc.

- La programacién operativa anual.- El objetivo de esta
etapa es de tipo operativo y constituye Ja estrategia
para el corto plazo. Incluye el conjunto de progra--
mas y medidas de Polftica Econémica que instrumentan
anualmente el pltan de mediano plazo y que deben in---
cluir también las acciones de regulacidn coyunturai.

Ambas etapas permiten la instrumentacién del PLADE (Plan
de Desarrollo Estatal; la primera determinando el marco sociceco-
ndmico de la planeacitn anual y la segunda, destacando €1 papel -
de todos y cada uno de los sectores sociales y lanecesidad de ac-
ciones conjuntas para cada programa.

La viabilidad de la programacién a corto plazo y del --

proceso de planeacién al interior de los Sistemas Estatales de --
Planeacidn estd en funcién de los Comités de Planeacidn para el -
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Desarrollo del Estado (COPLADE), pues &stos constituyen el m&ximo
6rgano de decisién y participacifn de Yos Sistemas Estatales de -
Planeacidn que articulan a las tres instancias de gobierno Yy a --
10os sectores social y privado y que debe instrumentar adecuadamen
te 1o planeado a través del Convenio Unico de Desarrollo (CUDE).

En esta materia 1os COPLADES se orientan a:g {Ver cua--
dro 5 ).

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

- promover el fortalecimiento de la funcién de planea--
cibn-programacibn y presupuestacidbn al interior de --
1os gobiernos locales.

- otorgar apoyo té&cnico a los 6rganos internos del go--
bierno local en la funcifn de planeaciGn-programacidn
Yy presupuestacidn.

2.2. LA PROGRAMACION DESCENTRALIZADA Y LA PARTICIPACISN DE LOS -
COPLADE

La concentraci6n y dispersién del gasto pGblico pueden
ser enfrentadas a trav&s de un esquema de programaci6n que vincu-
le la organizacibn sectorial de 1a Administracibn PGblica Federal
con las demandas de las Entidades Federativas, a la vez que propi
cie la simplificacibn administrativa y acerque las tareas de or--
den sectorial a las de nivel regional y estatal, desprendié&ndose
de este proceso 1o que deben hacer tanto los tres Srganos de go--
bierno, como los sectores social y privado.
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PLANEACION ESTATAL EN EL SISTEMA fACICHAL DE PLANEACION DEMOCRATICA

(CUADRO NO, 5)

GOBIERNOS
COPLADES ESTATALES
ESTRUCTURAS SISTEMA ESTATAL PLAN DE
INSTITUCIONALES DE PLANEACION DESARROLLO COBIERNOS
HOMOGENEAS DEMOCRATICA _1 ESTATAL MUNICIPALES
VINCULACION DEL fi Ei AMPLIACION DE LA
FUNCTONAMIENTO ARTICULACION DE CDORDINACION DE - paRTICIPACION
EN LA PLANEACION PRODUCTOS OBJETIVOS SOCIAL
NACTONAL . DESCENTRALIZACION
PLAN NACIONAL
DE DESARROLLO PODER
Y PROGRAMAS EJECUTIVO
FEDERAL
-
w
-3

FUENTE DE INFORMACION: SISTEMA NACIONAL DE PLANEACION DEMOCRATICA, 1983



En otros términos, este proceso de programacidn persi--
gue, por un lado, compatibilizar en el interior del COPLADE las -
propuestas de inversifn que a nivel estatal presentan 10s organis
mos y dependencias centrales y 10s de cardcter estatal,eliminando
el paralelismo y la desvinculacidn que al respecto se habfa teni-
do. Asimismo, se busca asegurar la viabilidad en la ejecucién de
las obras que se proponen, al establecer una correspondencia en--
tre el nimerc de obras, sus costos y los recursos financieros de
que se disponga para su realizacidn. - -

E1 procedimiento diseflado para tal efecté, consi&era --
las etapas generales para la integracién de propuestas de inver--
si6n en el seno del COPLADE y los responsables de l1levarlas a ca-

10
bo.

Procedimiento para la integracifn y presentaci6n al Eje
cutivo Federal de las propuestas de inversién Federal a nivel es-
tatal.

i. Comunicacidn de normas y lineamientos.
Las Secretarfas de Estado presentan 10s planes y pro
gramas, normas, polfticas y propuestas de obras y ac
ciones.
Con la participacidn conjunta de las Delegaciones Es
tatales de las Secretarfas de Estado, los Gobiernos
Estatales y los COPLADE, se procede a la integracibn
de la propuesta de inversibtn, estableciendo los té&r-
.... minos de la participacidén de los Ayuntamientos y. de
l1os sectores social y privado.

2. An&lisis de las propuestas en los COPLADES
En el seno de 1os COPLADES se presentan los planes,
programas y proyectos de desarroilo formulados y apro




bados por el Gobierno del Estado, asi 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 d6r-
ganos regionales de las Dependencias y Entidades de la
Administracidn Pablica Federal. Una vez integrada la

propuesta inicial por Dependencia, programa y subpro--
grama, se somete a un proceso de andlisis y negocia---
cidn 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 sec
tor o de otros sectores, a fin de que estos requeri-
mientos de obras y/o servicios se incluyan en la pro
puesta de inversién, logrando con ello proyectos més“
integrados,

- el anteproyecto de inversidn por Estado y organismo,
mismo que incluye obras y acciones para las vertien-
tes obligatorias, de coordinacidén y concertacién.

Los productos que se obtienen en estas etapas son para:

- La vertiente obligatoria, el Programa Normal de la -
Secretaria y el Programa Normal de los Organismos -~--
Sectorizados.

- La vertiente de coordinacién, la participacidn de la
Secretaria en los Programas de Desarrollo Regional -
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(P.P.R.) y Regionales de Empleo (P.R.E.), del Conve-
nio Unico de Desarrollo (C.U.D.), asi como en el Pro
grama Estatal de Inversiones.

- Las vertientes de concertacién e induccién, los Pro-
gramas de Organismos Financieros y en su caso los --
Programas de Organismos no Sectorizados.

Los grupos de apoyo de la Delegacidn Regional de la Se

_cretaria de Programacién y Presupuesto, en coordinacién con los -

grupos de trabajo de los COPLADE, realizardan visitas a las comuni
~dades para: ‘

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

- anaiizar la complementariedad de las obras propues--
tas con las existentes y ta posible duplicidad de --
estas con l1os planes de inversidn.

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

3. Integracién de las propuestas en el seno de los CO-
PLADES

Una vez compatibilizados los criterios de los secto
res de la Administracién Publica 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 problematica del en--
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4.

torno local y se promueve el establecimiento de con
venios y compromisos con l0s sectores socfal y pri-
vado de los Municipios.

Integracién de la propuesta global de fnversidn

Para consolidar un proceso de programacidén dnico en--
tre los organismos y dependencias centrales y los de

cardcter estatal y local, se establece a2 nivel cen---
tral para la vertiente obligatoria el Programa-Presu-
puesto de Gasto e Inversién a nivel de programa, sub-

programa, obra o acciadn.

Se ajusta el programa-presupuesto del sector a nivel
de obra, dejdndose a las Delegaciones de las Dependen
cias la responsabilidad absoluta del ejercicio de los
recursos presupuestales, salvo en aquéllos casos en -~
que la naturaleza de una obra o accién se derive de -
una problemdtica que requiere atencidén centralizada.

Los organismos del sector de conformidad con los ran-
gos presupuestales establecidos por la S.P.P., defi--

" nen su Programa Normal conjuntamente con las dependen

cias centrales correspondientes, de acuerdo con las -
prioridades y la normatividad establecidas por el C.

Secretario del Ramo.
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2.3. EL. SISTEMA INTEGRAL DE PROGRAMACION Y EVALUACLION EN PUEBLA,

ANTECEDENTES

162

En 1982 se contaba con un instrumento de promocibn y --
2jecucifn de acciones de regulacién, de infraestructura, de finan-
ciamiento y de distribucién denominado Comisidén Coordinadora de --
Apoyo a los Municipios (COCODAM); asimismo, se orientaba a fomentar
la construccifn de obras que generasen empleos y mejores ingresos.

Para el logro de tales objetivos, l1a Comisién desarro--
tlaba las siguientes funciones:

La

1.

estudiar l1os problemas de los Municipios de los Esta-
dos y la solucibn de 1os mismos.

sefialar prioridades en los programas de inversidn
auxiliar a las dependencias federales y estatales en’
el tratamiento de los problemas

asesorar 2 los Municipios en la implantacidn de siste
mas administrativos y contables. ‘

Comisitn contaba con 11 programas:

Programa de Participacién Municipal. -

- E1 objetivo de este programa consistfa en hacer 11ef

gar con oportunidad a les Presidentes Municipales --
los recursos econ8micos para las obras, las cuales -
se realizaban con base en las necesidades priorita--
rias y al mayor n(imero de habitantes beneficiados.

Programa de Evaluacidén de la Participacién Municipa?t
Su prop6sito era mantener la supervisiédn de obras mu



nicipales para verificar el buen uso y destino de los
recursos que la Federacifn y el Estado destinaban a -
Tos Municipios y auxiliar, ademis, a los Presidentes
Municipales en Ja realizacibn de las obras.

Programa de Estudios de Preinversidn.

Detectaba, bi&sicamente, los potenciales de los recur-
sos naturales de la regibn y, de acuerdo a ello defi-
nfa el tipo de inversi6n que debfa emplearse. Ade-
mds, determinaba la capacitacifn que requerfan las au
toridades municipales para habilitarlos como agentes
promotores del desarrollo y diversificaci6n de las ac
tividades productivas.

Programa de Proyectos Productivos.

Se avocaba a formular tareas en las regiones y Munici
pios pilotos que permitieran el fortalecimiento econd
mico de los Ayuntamientos.

Programa de Banco de Datos.

Se orientaba a 1a tarea de recopilar la informacidn -
que contuviera aspectos sociales y econSmicos relevan
tes de los Municipios, con la finalidad de evaluar --
las necesidades de &stos y concentrar informacidn bé&-
sica para apoyar la formulaci6n de estudios socioecé-
nomicos de los Municipios y de 1a Entidad.

Programa de Implantacién de Sistemas de Captacién de
Ingresos Propios.

Se orjentaba a la tarea de localizar los canales de
concentraci6n de los recursos propios que fortalecie-
ran la Hacienda Municipal.



7. Programa de Control Administrativo y Acciones Colate
rates.

Se buscaba a través de este programa, implantar un -
sistema de computacidn municipal que permitiera con-
tar con una ampliia y expé&dita informacibn de los 217
Municipios del Estado de Puebla, con el propbsito de
aumentar 1a eficacia y apoyo a Tos mismos.

No obstante que 1a formulaci8n de los programas implicé
el compromiso formal de autoridades estatales y municipales, Bstos
se desarrollaron parcialmente conforme a las metas establecidas --
por problemas internos de cardcter financiero y, en otros casos, ~

por ajustes presupuestales derivados de la endeble situacidén econd
mica generalizada del pafs.

El Sistema Integral de Programacibn y Evaluaci6n de Pue
bla.

El Sistema Integral de Programaci6n y Evaluaci6n se im-
plantd como parte del procesoc de instrumentacitn del Plan Puebla -
para tomar, en el transcurso del ejercicio presupuestal, las accip

nes preventivas y/o correctivas adecuadas para elevar la eficien--
cia del mismo.

Este sistema presenta dos componentes principales:12

1. Un sistema de matrices de programacifn y evaluacibn
para asociar las metas de estrategia y produccibn de
cada sector con las acciones que se presuypuestan -~
anualmente, obteniéndose ura evaiuyacibn final, en la
cual se registra el porcentaje de cumb]imiento de ca
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da meta respecto al porcentaje ejercido de 1los proyec
tos y los programas ejecutados.

Un programa de computacifn electr6nica que mensualmen
te registra el avance ffsico y financiero de las ac--
ciones destinadas a cada programa. Las fuentes de in
formacibén del Programa de Avances Ffsicos y Financie-
ros (PAFF) son: las delegaciones en el Estado de las
diversas secretarfas, organismos descentraltizados y -
empresas de participacién estatal del Gobierno Fede--
ral; las diversas secretarfas y organismos descentra-
1izados del Gobierno del Estado y algunos Municipios
integrados al sistema.

La informaciftn registrada es renovada sistemdticamente
en tres grupos:

- Por origen de los recursos.- Bajo dos rubros: por un
lado incluyendo el crédito, 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 presentacifn se realiza a través de programas o fuepn
tes financieras:

- Programa Normal
- Programa de Coordinacibn Especial

--Programa de Recursos Directos del Estado, los Munici-
pios y la inicifativa privada.
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Dentro de cada categorfa, la informacidén se organiza por
sectores de destino de acuerdo a 1a apertura programdtica de la Se
cretarfa de Programacién y Presupuesto.

- Por destino de los recursos.- La informacibn a nivel -
de acciones se gresenta con base en:

- sector, subsector, funcién, subfuncién, programa, --
subprograma, acciones y obras,.

- regiones y Municipios y dentro de £fstos por sector,
subsector, funcibn, subfuncibn, programa, subprogra-
ma, acciocnes y obras.

- Municipio y localidad, y al interior de &stos por --
sector, subsector, funcibn, subfuncidn, programa, --
subprograma, acciones y obras.

- Por dependencia ejecutora.- Para cada dependencia se
presenta la informacién separada inicialmente por ori-
gen de los recursos y dentro de éstos por sector, sub-
sector, funci6én, subfuncidén, programa, subprograma, ac
ciones y obras. Ademds, se presenta un resumen para -
el C. Gobernador en 1o0s tres grupos a niveles agrega--
dos, conteniendo la infarmacifn de inversifn programa-
da, inversién autorizada y por avances fisicos y finan
cieros acumulados mensualmente,

Esta informacién, en el caso de las inversiones conveni-
das, se refiere a los resultados totales autorizados para cada ac-
cién y, por lo tanto, no desglosa la estructura de participacibn -
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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- E1 C. Gobernador

- E1 Coordinador y Secretario Técnico del COPLADEP (Comi
té de Planeacifn para el Desarrollo del Estado de Pue-
bta).

- E1 Coordinador y el Secretario Té&cnico del COPLADEP

- El1 Coordinador de la Unidad de Control y Evaluacifn

- 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 ejecucioOn.

Se pretende implantar a corto plazo un sistema de compu-
tacién con mayor capacidad para generar informacidn a los Presiden
tes Municipales, los diputados federaies, los diputados locales, -
los coordinadores subregionales y Senadores por el Estado.

3. ALGUMAS CONSIDERACIONES SOBRE LA PROGRAMACION Y PRESUPUESTACION
EN EL MUNICIPIO

De las mdltiples definiciones de la Administracién Muni-
cipal, citaré la siguiente que, si bien es un tanto limitativa de
su quehacer, responde a los fines de este capftulo. La Administra
cidn Municipal comprende una serie de acciones encaminadas a la --
prestacifn de los servicios ptblicos y asistenciales a los habitan
tes de una circunscripcibn territorial.

Para la realizaci6n de su cometido, la instancia munici-
pal se enfrenta a situaciones cada vez mis complejas que se gene--
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ran, entre otros aspectos, de las relaciones entre los distintos -

entes participantes en el procesoc de produccibn de bienes y servi-

¢ios y de 1a demanda generalizada de un minimo de satisfactores pa

ra sectores crecientes de la poblaci6bn. El fen6meno del aumento =
en los gastos pGblicos plantea Ya necesidad de asignar Yos recur--~

sos disponibles en la cantidad y 1a forma adecuada; por elle, no -~
s61oc es deseable, sino necesario disponer de mejores elementos té&c
nicos para el conocimiento de esas interrelaciones y, a través de

1a direccidn adecuada en el manejo racfonal de los recursos, obte-

ner respuestas y soluciones a los problemas que surjen en los &mbi
tos regional, estatal y municipal.

€s evidente que los limites econfmicos frecuentemente --
ahogan los buenos propbsitos de toda accién gubernamental, y el My
nicipio, habida cuenta de su deteriorada capacidad econbmica,
podfa estar exento de tales restricciones.

de recurrir a los presupuestos ,

no -
De ahf pues, la razén
que para cualquier nivel de gobierno
son una herramienta bdsica pues constituyen un programa ampliio de

accibn para un perfodo determinado y “"fundamentalmente es un medio

eficaz para asegurar la justa redistribucién social del ingreso na
cional".13

Bajo el supuesto inicial,

Ya Administracibn del Munici--
pio conforma un sistema

polftico-administrativo dentro de un mar-
co soclioecondmico que actda bajo un régimen Jurfdice. 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 &rganos adminfistrativos del Municipio, y asyY se traducen -
en bienes o servicios para la comusnidad.

Tal proceso de conversion, requiere los siguientes ele--
mentos:
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a) Estructuras
b) Procedimientos y
c) Recursos

a) Las estructuras representan la divisi6n de las funcio
nes mediante una organizaci®n administrativa y pueden
ser de regulac{dn, de operacifn y de apoyo administra
tivo.

b) Los procedimientos se orientan a la prestacién de ser
vicios, la regulacidn de obras municipales y la regu-
lacidn de actividades de los particulares.

c) Los recursos pueden ser humanos, técnicos y materiales.

En este caso, se enfatiza Ja importancia de Jas estructy
ras de regulacibn, pues son los mecanismos que dan coherencia a la
accibén del gobierno y permiten la racionalizaci6n y optimizacibn -
en la aplicacifén de 1os recursos pGblicos del Municipio.

En ellas se ubican las siguientes funciones:

1. Planeaciétn

2. Programacién

3. Presupuestacidn

4. Evaluacién

5. Control

6. Estadf{stica

7. Informdtica

8. Mejoramiento Administrativo

La asignacifn de tales funciones dentro de la Administra
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cién Pablica Municipal depende de la estructura de organizacidn -
que se ajuste a Tas caracterfsticas y necesidades propias del Munji
cipio en cuestidn.

Al respecto, se han disefiado diversas tipologfas que, -
de acuerdo a una serie de variables, definen una clasificacifn ge-
nérica de los Municipios en M&xico. La desaparecida Coordinaciém
General de Estudios Administrativos de la Presidencia formuld en -
1981 una clasificacidn atendiendo a los siguientes indicadores: --
a) el nOGmero de habitantes, b) las actividades econfmicas, c¢) los
servicios educativos, d) 1o0s servicios pGblicos que proporcionan;
e) el presupuesto de egresos; f) las caracteristicas de los asenta
mientos humanos, etc. De esta manera, existen Municipios rurales,
semiurbanos, urbanos y mel’.ropol'ltancs.]4

En los Municipios urbanos y ciudades metropolitanas pue
de existir un 6rgano de regulacibdn que tiene 3 su cargo bdsicamen-
te las funciones de planeacidn, programacidn, presupuestacidn, eva
lTucacién y control del destino de los recursos municipales y la --
formulacidn del presupuesto con base en esos programas.

A la unidad que asume dichas funciones, denominada co-
mdnmente de programacibn y presupuestacibn y de acuerdo al Proyec
. to de Organizacibn Funcional diseflado para estos Municipios, co--
- rresponde, entre otros aspectos: formular, con la participacibn -
de las dependencias, el presupuesto de egresos y presentarlo al -
Ayuntamiento, establecer un sistema de presupuesto por programas,
asf como de evaluacifn y avances de l1os mismos, etc.
Estrechamente vinculadas con esta Unidad, 1a Tesorerfa Muni-



cipal, presenta las funciones de planear y proyectar los presupues
tos anuales de ingresos y egresos, formular el estado de origen y
aplicacitn de fondos, ejercer el presupuesto de egresos y efectuar
los pagos conforme a los programas y presupuestos aprobados, conta
bilidad y estadfsticas; tales funciones, por el cardcter de los ob
jetivos municipales relativos a la prestacién de 10s servicios, --
constituyen las estructuras de operacifén. Otras funciones que se
ubican dentro de esta clasificacifn son las de gobierno realizadas
por la Secretarfa del Ayuntamiento, Desarrollo Urbano, Servicios -
PGblicos y Obras PGblicas.

Por otra parte, en los Municipios semiurbanos y rurales
las funciones de programacién y presupuestacién, son ejercidas por
la Tesorerfa Municipal. Se ha dicho que el Municipio de Ciudad --
Serddn, por las caracterfsticas de su poblacidn, niveles de activi
dad econbmica, infraestructura y servicios pdblicos que otorga, es
de caricter rural, por tal razén, y con base en los resultados del
diagn6stico practicado, se considera que las funciones de programa
cién son précticamente nulas, Vas de presupuestacién del gasto pG-
biico se realizan de manera incipiente y sin una efectiva coordina
cién con los programas que sefialan los objetivos, las metas y las
unidades responsables para su ejecucidn, situacidn que se explica
en gran medida por dos razones:

1. Por la insuficiencia de ingresos municipales que no. -
permite contar con un esquema de administracién finan
ciera s6lida, dado que se carece, ademis, de personal
técnico que las instrumente adecuadamente.

2. E1 que por motivo de las Gltimas reformas al ‘artfculo

115 Constitucional sean los ayuntamientos los que for
mulen y aprueben sus presupuestos de egresos con base
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en sus ingresos disponibles, puede provocar que algu
nos, al carecer de la infraestructura técnica y admi

nistrativa adecuada, ejerzan improvisaciones y mal
manejo de fondos.

Finalmente, las estructuras de apoyo administrativo com
prenden las funciones de apoyo interno y se identifican con las -
tareas de provisitn de personal,

recursos materiales y servicios
generales.

3.1. E1. PRESUPUESTO DE INGRESOS-EGRESOS Y LA CUENTA POBLIcCA MuNI~
CIPAL

MARCO JURIDICO PARA SU EXPEDICION, APROBACION Y REVISION.

La Reforma Municipal en el orden jurfdico ha experimen-
tado dos etapas fundamentales en su avance; la primera en 1983 --
con 1a reforma y adiciones al artfculo 115 Constitucional y la se
gunda, a partir de 1984 con la adecuaci6n de las constituciones y

)as Leyes Orgdnicas de cada Municipio y demds Leyes Federales y -
Estatales,

Estos avances deben ser plasmados en ordenamientos con-
cretos a nivel municipal que incorporen, de manera clara, las nue
vas atribuciones de los ayuntamientos. La regliamentacibén interna
es la Gltima parte y posiblemente 1a de mayor trascendencia pues -
concreta la descentralizacibn de los poderes municipales.

El G]tﬂmo p&rrafo de 1a fracciétn IV del artfculo 115 --
Constitucional establece que las Legislaturas de 1o0s Estados apro

172



bardn las Leyes de Ingresos de los ayuntamientos y revisaran sus -
Cuentas Pﬁblicasls. Se obliga asf, al Sobiernc Municipal a presen--
tar para su aprobacidn las leyes de fngresos cuya insercifn en la
ley correspondiente influye, en forma decisiva, en la financiacién

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 Ca
bildo*en sustitucidn por 1a Ley de Egresos que era aprobada por el
Congreso del Estado. Esta facujtad de Yos 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 lLey
Local de Deuda PGblica.

Si bien es cierto gque l1os ayuntamientes establecerdn las
formas, mé&todos y polfticas de gasto pOGblico se requiere, previa--
mente, sefalar 10s Yineamientos normativos para la formulacisn de
sus respectivos presupuestos y la regulacifn del financiamiento me
diante los empréstitos pGblicos.

El marcc jurfdico gue habrf de rormar la integracifn y -
funcionamiento de los ayuntamientos debe contemplar las siguientes
modificaciones:

1. E1 primer ordenamiento jurfdico es la Constitucibn Pp
17tica tantc Estatal como Municipal. En el orden es-
tatal procede suprimir la facultad de las Legislatu--
ras para determinar el presupuesto de l1os Municipios;
ast como suprimir la facultad de la Diputacién Perma-
nente para resolver sobre l1as modificaciones al Presu

* Sesi6n de trabajo peribdica gue realizan algunos funcionarios del Ayuntamien

to, para estudiar y resglver os asu?tos m&s urgentes por medio de acuerdos §
d?sposic1ones 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 adecflen a su disponi-
bilidad de ingresos; asimismo, modificar la limitan
te a Tos Municipios, de que si un gasto no estd con
siderado en el presupuesto, €ste deje de ser aproba
do por el Congreso del Estado y pase a dictamen y -
aprobacién por el propio ayuntamiento.

La Ley Reglamentaria del Poder Legislativo requiere
adecuar los términos en los que se refiere al Presu
puesto de Egrescs Municipal aprobado por la Legisla
tura del Estado, 0 a su remisidn para aprobacibn,.

La Ley Orgdnjca de ta Contadurfa Mayor de Hacienda -
precisa suprimir la facultad de 1a Contadurfa Mayor

de Hacienda del Estado para exigir la presentacién -
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 reestructuracién de este 6r-
gano a fin de gue asesoren técnica y contablemente a
las tesorerfas municipales en la presentacibn de sus
presupuestos.

La Ley Orginica Municipal requiere modificarse a fin
de facultar a los ayuntamientos para que aprueben -~
sus presupuestos de egresos y, asimismo, adecuar los
términos de remisidén del Presupuesto de Egresos Muni
cipal para su aprobacidén en sesién plenaria de Cabil
do. .



La Ley de Presupueste, Contabilidad y Gasto Pdblico
Estatal requiere considerar la facultad de l1os ayun-
tamientos para aprobar sus presupuestos de egresos -
de acuerdo a sus ingresos disponibles; ast como pre-
cisar los mecanismos de formulacibn, integracidn y -
aprobacibn correspondientes. )

Las atribuciones de establecer el registro del perso
nal civil que realice la ejacuc16n del gasto piblico,
Yas responsabilidades a que se hagan acreedores, as?
como l1a determinacitn del 6rganc encargado de la su-
pervisifn del manejo de fondos, deber&n ser estable-
cidas en las Leyes de Presupuesto, Contabilidad y --
Gasto PGblico y de Responsabilidades de los Servido-
res PGblicos, a nivel estatal,

La expedici6n de una Ley Local de Presupuesto, Conta
bilidad y Gasto Pdblico Municipal a efecto de contar
con el marco juridico que establezca los mecanismos
de aprobacisn presupuestal por los ayuntamientos y -
Ta revisifn de sus Cuentas PGblicas por parte de la
Legislatura Local.16

La expedicién de una Ley de Deuda PdGblica Municipal
que establezca l1a facultad, previa autorizacibn del
Cabildo, de financiar mediante el uso del crédito -
todas aqu&lilas obras que directa o indirectamente -
sean generadoras de recursos, cubriendo con sus in-
gresos directos el monto de sus respectivas amorti-
zaciones.



3.2, PROPUESTA PARA LA IMPLEMENTACION DEL PRESUPUESTO DE EGRESOS
MUNICIPAL EN LA LEY DE PRESUPUESTO, CONTABILIDAD Y GASTO P()
BLICO.

GASTO PUBLICO NUNICIPAL

E1 presupuesto en los diferentes niveles de gobierno --
constituye una estimacidn detallada de los egresos previstos para
el siguiente ejercicie fiscal. €l Presupuesto de Egresos es el re
sultado de un andlisis 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 {gual que los planes, est8 expresado sectorial--
mente y contiene en un nivel operativo los objetivos y metas de --
aquéilos a fin de que, efectivamente, sirva de instrumento de eje-
cucidn de la planeacibn.

E1 Gasto POblico Municipal comprende las erogaciones --
por concepto de gasto corriente, gasto de capital, de deuda padbli-
ca, transferencias y asignaciones globales, suplementarias que rea
1izan:

1. Las dependencias del Poder Ejecutivo Municipal

2. Los miembros del ayuntamiento

3. Las empresas pdblicas municipales, fideicomisos, y -
otros organismos sujetos a control presupuestal

A los Poderes, dependencias, empresas y fideicomisos se
les denominard en esta Ley como Entidades.



La programacifn del Gastc PGbiico Municipal se basard en
las directrices que establezca el Ejecutivo Municipal, por conducto
de una Unidad de ProgramaciSn y Presupuesto e integrada al Plan de
Desarrollo Municipal en coordinacifn con el Plan Estatal de Desarro
Tlo.

Los lineamientos para su implementacidn son Tos siguien-
tes:

1. La Unidad de Programacisn y Presupuesto serd la encar
gada de regular las actividades de programacidn, con-
trol y evaluacibn del Gasto Piblico Municipal.

2. Las dependencias del Poder Ejecutivo Municipal coordi
narin la planeacifn, programacidn y presupuestacién -
del gasto de los organismos que queden ubicados en su
sector.

3. E1 Gasto PGblico Municipal se basard en presupuestos
que se formularin con apoyo en programas que sefialen
objetivos, metas y unidades responsables de su ejecu-
cidbn. Los presupuestos se elaborar&n para cada afio ~
calendario y se fundardn en costos.

4. La Unidad de Programacidn y Presupuestc al examinar -
los presupuestos cuidard que simult&neamente se defi-
na el tipo y fuente de recursos para su financiamien-
to, en coordinacién con la Tesorerfa.

5. E1 Presupuesto de Egresos Municipal seri el que aprug

be el Ayuntamientc, para expensar durante el perfodo
del lo. de enero al 31 de diciembre del afic considera
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1.

do las actividades, las obras y los servicios pibli--
cos previstos en los programas a cargo de las entida-
des que en el propio presupuesto se sefialen,

Para la formulacién del Presupuesto de Egresos Munici
pal, 1as entidades que deban quedar agrupadas en el
mismo, elaborardn anualmente sus proyectos y los remi
tirdn al Presidente Municipal por conducto de la Uni-
dad de Programacifn y Presupuesto el 30 de agosto.

La Unidad de Programacifn y Presupuesto tiene faculta

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 efec

to se les hubiere sefialado.

E1 Presupuesto de Egresos Municipal se integrar& con
los documentos que se refieren 3:17

1. Descripcibn clara de los programas que sean Ta ba-
se del proyecto, en los que se sefalen objetivos,
metas y unidades responsables de su ejecucibn, asf
como su valuacidn estimada en costos por programas.

11. Explicacibn y comentarios de los principales pfo—-

gramas y en especial de aquéllos que abarquen dos
o mis ejercicios fiscales.

La estimacidn de ingresos por parte de la Tesore--
ria para el ejercicio fiscal correspondiente.

1V. La propuesta de gasto para el ejercicio fiscal con



la asignacibn cerreszondiente. £En cualquier caso,
este presupuesto no podrd exceder las previsiones
de recaudacibn que estipule la Ley de Ingresos del

Municizio.

V. Ingresos v gastos reales del dltimo ejercicio fis-

cal.

vI. Situacibn actual de la deuda pGblica incurrida por

el Municipio y sus previsiones

vII. Estados financieros del Gltimo ejercicio fiscal y

9.

10.

previsiones

I. Comentarios sobre las condiciones econdmnicas, fi--
nancieras y hacendarias actuales y las que se pre-
vén para el futuro.

E1 anteproyecto de Presupuesto de Egresos Municipal

deberd ser presentado al Presidente Municipal para su
consideracidn, por conducto de la Unidad de Programa-
cién y Presupuesto y, @ través de aquél al ayuntamien

to.

Una vez aprobado el Presupuesto de Egresos Municipal

por el ayuntamiento, se procederd a su promulga--
cién y publicacifn, la gue habr3 de realizarse a més
tardar el 31 de diciembre de cada afo.

E1l ayuntamiento quedard obligado a entregar a la Le-~
gislatura Local, en plazo perentorio a su aprobacién,
copia sutorizada del Presupuesto de Egresos Municipal.



4. EL CONTROL Y LA EVALUACION PRESUPUESTAL EN LOS ESTADOS Y MUNI-
CIPlOs

La magnitud y complejidad de los programas de obras y -
servicios que se ejecutan a nivel estatal y municipal y la capaci
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 té&cnicos.

Se ha dicho que el presupuesto es el instrumento a tra-
vés del cual se traducen, definen y ejecutan las prioridades de -
la planeacidn, asf como de 1a Polftica Econbfmica vfa la asignacitn
de recursos en el corto plazo.

En tal sentido, el control y la evaluaci6n constituyen
la base fundamental para la elaboracitén de presupuestos, la toma
de decisiones y la reformulacidn y actualizacib6n de planes y pro-
gramas.

El control es indispensable ya que constituye una de --
1as fases del proceso administrativo pidblico, que complementa otras
tres etapas bdsicas: Ta programacidn, la presupuestacifn y la eje
cucidn, proporcionando informacidén y elementos b&sicos para la to
ma de decisiones polftico-administrativas.

La etapa de evaluacibn permite determinar la medida y -
el modo en que se van alcanzando los objetivos y estrategias na--
cionales, estatales y municipales, con 1o cual se hace posible --
identificar incongruencias, desviaciones, incumplimientos y defi
ciencias en el desarrollo y resultado de las acciones e inversio-
nes pdblicas.
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No obstante, l1os mecanismos de control y evaluacifn pues
tos en ejecucibn por la Contralorfa General de la Federacién parah
medir y valorar el nivel de gestidn de los 6rganos de gobierno, no
han aportado los resultados &ptimos: ello es resultado, entre otros
aspectos de que el manejo de Ta informacién financiera generalmen-
te atiende aspectos cuantitativos, es decir ffsico-financieros, de
jando como cuestibn secundaria la calidad de los logros obtenidos
y las necesidades que se cubren.

CONCEPTO

El controi y la evaluaci®n presupuestal son fases de la
administracibn presupuestaria que forma parte de un proceso de me-
dicidn, eficiencia y eficacia. Constituyen etapas en la que se --
1leva 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 so
luciones alternativas adecuadas.]8

Cabe sefialar que el proceso al que confluyen ambas fases
no s&lo abarca aspectos financieros y avances ffsicos sino funda--
mentalmente el grado de cumplimiento tanto jurfdico como adminis--
trativo.

Objetivos del Control y Evaluacién

Los propSsitos de la aplicacidén del proceso de control y
evaluacién presupuestarija deberdn ser:

- Verificar y valorar el cumplimiento de objetivos y me-
tas trazados previamente.
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- Realizar una correcta medicién de resultados

- Aplicar criterios de medicién de eficacia, eficiencia
y congruencia de las acciones desarrolladas con la --.
utilizacidn de unidades de medida, coeficientes de --
rendimiento y el uso de estindares.

- Delimitar responsabilidades en los distintos Smbitos
y niveles de la administracidn presupuestaria.

- Contribuir al logro de objetivos, metas y al uso ade-
cuado de 1os recursos.

- Determinar causas y grados de las desviaciones, asf -
como tipificar y proponer medidas correctivas.

- Proporcionar informacibén acerca de la factibilidad de
cumpiir con 1os objetivos y metas contenidos en los -
planes y programas.

En el marco de los Sistemas Estatales de Planeacifn se
dispuso la necesidad de establecer los Sistemas Estatales de Con-
trol, cuya operacidn reguiere de una estructura institucional mf-
nima, a través del COPLADE. La creacibn de un 8rgano estatal con
tales caracterfsticas, tiene como propésito obtener el mejor apro
vechamiento de los recursos a través de la verificacibn del cum--
plimiento de los objetivos gubernamentaies en materia de p1anea--_
¢ibn, presupuestaciébn, ingresos, financiamiento, inversi6n, deuda
pGbliica, patrimonio, fondos y valores estatales.

Es importante sefialar que la creacidn de estos 6rganos
debe ser una accidn apoyada a través de la implantacién de 8rga--
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nos de control a nivel municipal, previamente lagitimada en las Le
yes Orgdnicas municipales en e) capftulo referente a las "atribu--
ciones de los ayuntamientos". Con ello se pretende que la totali-
dad de los Municipios tengan una participacién importante en los -
Sistemas Estatales de Control ya sea constituy&ndose en mecanismos
de vigilancia e informacibn, y posteriormente como 105 responsa---
bles directos de 1a evaluacibn y control de gesti6én de las depen--
dencias ejecutoras municipales.

Ello requiere definir previamente el tamafio del Munici--
pio, tanto en calidad como en cantidad de recursos naturales, los
aspectos demogrificos, as! como la capacidad administrativa, técni
ca y financiera.

Son pocos los Municipios que pueden promover la implanta
ci6n de estos mecanismos. No obstante, tomando en consideracidén ~
las limitaciones que é&stos entrentan, es factible fortalecer los -
Sistemas de Control a nivel municipal a travéds de la participacién
de la comunidad en la identificacién de la problemdtica local que
reporta el proceso de ejecucidn y operacidn de las obras, asf como
la presentaciln de quejas y/0 sugerencias destinadas a mejorar Ja
gestib6n ptbtica en materia de control, evaluacibén y fiscalizacibn
del gasto pGbiico.

4.1, PROGRAMA SECTORIAL CONCERTADO “PROMOCION Y GESTION PARA EL -
ESTABLECIMIENTO DEL SISTEMA ESTATAL DE CONTRoOLY

Como resultado de] Acuerdo de Coordinacién celebrado en
tre el Ejecutivo Federal a través de las Secretartas de Programa-
cibn y Presupuesto y de 12 Contralorfa General de la Federacibn y
el Ejecutivo del Estado de Puebla en febrero de 1984, se implan-
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t6 el Programa Sectorial Concertado denominado "Promocibn y Ges---
ti&n para el Establecimiento del Sistema Estatal de COntro1".]9

g Este tipo de programas, siendo de cardcter institucional
de los sectores de la Administracidn PGblica Federal, coadyuvan al
logro de los objetivos sectoriales que requieren para su realiza--
cibn de la colaboracién del Ejecutivo Estatal, en ellos se inte---
gran acciones de ambos Ordenes de gobierno incluyendo, eventualmen
te, a los Municipios y 2 los sectores social y privado.

E1 Programa de Promocibn y Gestibn para el Establecimien
to del Sistema Estatal de Control pretende ofrecer el apoyo té&cni-
co y juridico a las Entidades Federativas y, a través de elilas a -
Tos Municipios, a efecto de establecer y operar en esos niveles, -
organismos de control del gasto en lo que se refiere a la asigna--
cién, ejercicio y comprobacifn de los recursos patrimoniales trang
feridos por la Federaci6én al Estado, para su administracidn y los
que &ste, a su vez, transfiera a los Municipios.

Para tal efecto, el Estado propuso la creaci6én de una --
Unidad de Control y Evaluacibn en el seno del COPLADE, que depende
directamente del presidente de ese organismo y se integra con la -
participacién del 6rgano estatal de control, la Secretarfa de Pro-
gramacifn y Presupuesto y la Secretarfa de la Contralorfa General
de 1a Federacién.

E1 Srgano estatal de control es el enlace informativo en
tre el Estado y la Secretarfa de la Contraloria General de la Fedg
racién en los siguientes aspectos:

- distribucibn interna de los recursos autorizados

- modificaciones a los programas de inversién cuando és-
tos no hayan'cumplidb con las metas programadas.
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- informes bimestrales de avances ffsfcos y financieros
del Sistema Integral de Programacién y Evaluacitn y,

reportes de evaluacidn y fiscalizacidn de la inver~--
si8n pdblica transferida al Estado.

cierres anuales de ejercicio y datos requeridos para
1a presentacidn de la Cuenta Pdblica Federal, Ramo ~-
XX¥i debidamente validados por el Ejecutivo Estatal.

4.2, EL SEGUIMIENTO Y CONTROL‘DEL PRESUPUESTO DE EGRESOS MUNICIPAL

l.as innovaciones constituctonales pretenden introducir -
al Gobierno Municipal una serie de mecanismos de planeacibn, pro--
gramacidn y presupuestacidn que redunden en un mejor funcionamiento.
No obstante, en materia de seguimiento y control del Gasto Pdblico
Municipal no se han registrado importantes avances.

) Considero adecuado que siga siendo facultad de la Legis-
latura Local 1a revisitn de 1a Cuenta PGLlica Municipal { Artifcule

115, Fraccién IV ), no ast el procedimiento que para tal efecto s&
1leva a cabo.

La revisifn de la Cuenta Plblica Municipal no debe se---~
guir limjtdndose a la simple comprobacidn documental del gasto o =~
justificacibn contable en un Estado de Recursos y Aplicacifn de Fon
dos. Se requiere la comprobacidn 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 podr8 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 fraccifn con la obligacibn de rea
lizar en sesiones de cabildo pGbliicas la rendicidn de Tas Cuentas
PGblicas Municipales que, en su mayorfa, deberfa hacerse con ca--
r8cter mensual y previas a su presentacién.

Por otra parte, se ha podido detectar que en algunas En
tidades Federativas la Contadurfa Mayor de Hacienda de los Congre
sos Locates, Srgano encargado de la revisifn de 1a Cuenta Phblica
Municipal y Estatal, esta integrada por un s6lc funcionario. Al
respecto, la propuesta serfa la reestructuracién adecuada de dicho
6rgano para estar en capacidad de asesorar técnica y contablemente
a Jos tesoreros municipales, a8 fin de que los presupuestos no
ten el cardcter, comin 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 revisidn se lle-
ve & cabo a través de un equipo de profesionistas con especialidad
en contabilidad gubernamental, en cada una de las Entidades Federa
tivas., Con relacifn al sequimiento y l1a evaiuacibn del gasto pd-~
blico municipal, deberd disefiarse metodologfas para evaluar 10§ -~
presupuestos por pragramas, tanto de gasto corriente como de inver
sifn, a fin de fortalecer su programacidn.

adop

La evaluacibn del gasto corrviente significa dar segui---
miento al proceso de programacibn-présupuestaciOn de las dependen-
cias del Ejecutivo Municipal, la cual debe realizarse en forma bi-
mestral para que sus resultados mejoren los sistemas de praograma--

cibn-presupuestacidn en la etapa de formulacibn del presupuesto de
egresos en base a programas.

ta evaluaci6n del gasto de inversibn significa dar segui
miento al programa de inversiones del! Municipio y Yos convenios -~
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con el Estado y 1a Federacién (a través del Convenio Unico de Desa
rrollo), cuyos resultados permitirdn corregir desviaciones detecta
das en la construccibn y operacibn de las obras y servicios pabli-
cos.

Es importante destacar que los Municipios, especialmente
aquéllos cuyo monto de ingresos es relativamente reducido, desti--
nan gran parte de &ste a gastos que no le reportan beneficios tan-
gibles, es decir, gasto corriente (némina de empleados y funciona-
rios, articulos de oficina, papelerfa y otras erogaciones de carac
ter administrativo), en detrimento de los proyectos de inversién -
(obras de infraestructura social y econfmica o en el mejoramiento
de los servicios pblicos 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 diseflaruna programacibn -
cada vez mls circunscrita a un determinado &mbito de gobierno o, -
en todo caso, cuando &sta cubra el territorio de dos o mis Estados,
no interfieran en virtud de ios presupuestos gque tienen asignados,
el cumplimiento de las atribuciones conferidas constitucionalmente
a los Gobiernos de los Estados y Municipios.

Debe tenerse presente que la implementacitn de medidas -
de mejoramiento administrativo no constituyen la panacea para erra
dicar totalmente las desviaciones presupuestales y las précticas -
deshonestas de funcionarios pfblicos pues, ante todo, el Municipio
y Yos obstdculos evidenciados en su crecimiento econémico, son con
secuencia de factores de caréicter estructural cuyo origen se sitla
en el esquema centralista que hoy continda vigente.
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No obstante 1o anterior, 1a solucifn a la problemdtica -
que enfrentan implica todo un proceso gradual y mesurado de accio-
nes en las cuales 1a toma de conciencia de los servidores pdblicos
es vital, en ocasifn del impulso que se ha venido dando a la des--
concentracidn como etapa previa a Ya descentralizacibn de faculta-

des, recursos y decisiones hacfa los &mbitos de gobierno estatal y
municipal. ’
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CAPITULO VI
LA POLITICA FINANCIERA EN EL MUNICIPIO

En las dos dGltimas décadas, la poblacién urbana del pafs
pas8 del 50 al 66%. De los 76 millones de habitantes, el 32% se -
asienta en ocho Entidades Federativas: Distrito Federal, Nuevo Leén,
Baja California Norte y Baja California Sur, Sonora, Coahuila, Ta-
maulipas y Sinaloa y generan el 51% del Producto Interno Bruto --
(PIB), en tanto que en otras 14 Entidades (Morelos, Nayarit, Querg
taro, Guanajuato, San Lufs Potosf, Puebla, Chiapas, Quinta Roo, Mi
choacdn, Guerrero, Zacatecas, Hidalgo, Oaxaca y Tlaxcala) habita--
das por 40% de la poblacibén, se genera solamente 16% del P.1.B.™

E1 crecimiento urbano en México no ha sido producto de -
una accibn planeada y de una administracibn eficiente de los recur
sos que inserte a los Estados, ciudades y regiones en un marco de
equilibrioc y racionalidad. La acelerada urbanizacifn y la inequi-
tativa concentracidn son producto de 1a migracidn de una poblacibn
Joven en busca de unra mejora en sus niveles de vida; ello impacta
obviamente la esfera de gobierno municipal al verse en la magna ta
rea de proveer mds y mejores bienes y servicios plGblicos que absor
ben cuantiosos montos de inversibén en infraestructura, operacidn y
mantenimiento,

Ante la imposibilidad de satisfacer adecuadamente la cre
ciente demanda con fuentes propias de financiamiento, las autorida
des se ven en la necesidad de solicitar apoyo del Gobierno Federal
via subsidios y/o transferencias, elleo no obstante que a través de
las reformas al artfculo 115 Constitucional de febrero de 1983, se

*Censo de Poblacin y Vivienda 1980, Instituto Nacional de Estadfstica, Geogra
ffa e Informatica.
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busca propiciar que los Estados y Municipios dependan cada vez me-
nos de 10s recursos provenientes de 1a Federacién. Un claro ejem-
plo se presenta en la mayorfa de las &reas urbanas y regiones del
pafs: en 1970 el 65: de los recursos del Distrito Federal y su zo-
na metropolitana provenian de fuentes locales; para 1979 Jla propor
cibn se redujo al 30%, por lo que la Federacidén tuvo que transfe--
rir el 70. restante.

Cabe sefialar que el deteriovro de las Finanzas PGblicas =
locales no se debe exclusivamente 2l acelerado aumento de la deman
da, sino ademds a otros factores de cardcter administrativo que in
ciden negativamente en sus sistemas recaudatorios, o bien, producto
de la irracional distribucifn de los asentamientos humanos en el -
territoric nacional y de la constante elevacibén de 1ps costos en -
la provisidn de los servicios mis elementales a la poblacién.

1. SU IMPORTANCIA COMO INSTRUMENTO DE DESARROLLO

E1 sistema financiero tiene un papel médular en el apoyo
al proceso de desarrollo de cualquier sistema econémico. E1 uso -
de 1a moneda y el crédito han sido una sefal inequfvoca de progre-
so y modernidad de los puebles 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 mds y mejores servicios preste el sistema -
financiero, mayor es la generacién de ahorro y, consecuentemente,
mds amplio el volumen de la inversién, 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, tradfcionalmente la Banca y el Cr&dito han

constituido mecanismos de intermediacién financiera cuyas relacio-

nes se han normado bajo criterios patrimonialistas,
las leyes

gue de la

es decir, bajo
de 1a oferta y la demanda, 1o cua) coincide con el enfo-

Economfa Ci&sica cuyos postulados mis importantes son:

1a implantacitn de un programa minimo de Gasto Piiblico
1z eliminacifn de los empréstitos como una forma anor-
matl de financiamiento, y de los subsidios

Ja 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 formacifn de monopo-
lios financieros por parte de los particulares

En el plano financiero, tal es el esquema del liberalis-
" mo. econfmico y que en ME&xjco aGn cuando la banca privada
nejado el servicio del cré&dito de manera concesionada,
operado con la eficiencia requerida.

ha ma-
éste no ha

Lo cierto es que la Banca se
ha caracterizado por constituirse en una Banca Comercial mds aleja
da de 1a idea de unpa Institucibn de Desarrolio.

A partir de septiembre de 1982 se considerd necesario rg
formular el proyecto de desarrollio del pafs con base en el control
de 1a banca y el crédito por parte del Estado, asy como la medida
del control generaﬁizado de cambios para remediar, de manera radi
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‘cal, las deformaciones del sistema financiero provocadas por la --
irrestricta libertad en los criterios de distribucidn del cré&dito
y en la fijaci6n de las tasas de interés bancarias impidiendo, en
consecuencia, verdaderos alcances en los diversos proyectos indus-
triales y agropecuarios.

Esta visién que corresponde a la concepcifn moderna de -
las Finanzas PGblicas, se apoya en la idea de una banca pGblica y
en la polfitica de subsidios y de fomento a los proyectos producti-
vos como parte esencial del ejercicio del Gasto PGblico.

No es propfsito de la presente investigacitn debatir so-
bre la justificacidn polfitica y &tica de la nacionalizacién banca-
ria o los aspectos de cardcter técnico-operativo que ha implicado,
asf como tampoco cuestionar los alcances de la medida con relacitn
a los objetivos prefijados. Antes bien, se orienta a sefdalar los
aspectos relevantes de la evolucifn de la banca y el crédito a fin
de comprender la configuracidén actual de los diversos instrumentos
de financiamiento pGblicos y su incidencia en la realizacifn de ~-
los planes, programas y proyectos estatales y municipales.

En Gl1tima instancia, rosulta importante afirmar que si =
el Estado tomd la decisitén de suplantar a los particulares en el -
manejo del crédito plblico, es menester que éste sea capaz de con-
cebir y operar una Banca de Desarrollo, es decir, una banca orien-
tada a la transformacifn global 1o cual implica no s810 modificar
y corregir los graves vicios de nuestra estructura productiva, si-
no ademds, transformar la calidad de las relaciones entre el capi-
tal y el trabajo, entre crecimiento econdmico y justiclia social, -
1z expansién 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 poblacién
media.
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2. DESARROLLO Y EYOLUCION

A partir de la segunda década del presente siglo, el sis
tema crediticio ha venido siendo utilizado por el Estado Mexicano
como un instrumento de Polftica Monetaria y de desarrollo para la
canalizacibn de recursos financieros, ademls de las polfticas de -
gasto pGblico y los subsidios.

De esta manera, las facultades econ6micas del Estado de
asumir la conduccidn directa de las actividades ligadas a la pro-=
duccibén de bienes y servicios ha implicado un proceso de ordenamien
to financiero del Sector PGblico incluyendo, como elemento indis--
pensable, la actualizacién de la Banca Plblica sobre todo por lo -
que se refiere a la congruencia en la inversi6n de los planes a me
dianc y largo plazo, considerados estratBgicos y que pueden orien-
tar a la economfa en beneficio del sector social -fundamentalmente-
para provocar el estfmulo de otras actividades, entre las que desta
ca el dotar de infraestructura social a la poblacién.

En este contexto, el Gobierno Federal en 1926 radicé en
el Banco de Mé&xico el primer Fondo de Fomento, creando 2sY el pri-
mero de un conjunto de mecanismos especializados con el fin de es-
timular Ya inversifn del sector privado dirigido a expandir cier--
tas actividades prioritarias; paralelamente a2 l1a creacifn de nume-
rosas instituciones bancarias y como aspecto relevante de su evoly
cién, en 1957 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 es
tablecimiento y operaci6n de los Bancos MGltiples, es decir, aqué-
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Tlos que operan los diversos instrumentos de captacibén de recursos

a plazos y en mercados diferentes, ofreciendo a su clientela servi

cios financieros integrados incluyendo cré&dito a diferentes plazos;
esta accidn fue precedida por l1a fusibn de bancos con diferentes -

especia'lidades.1

E1 lo. de septiembre de 1982 se produce la nacionaliza--
cidn bancaria que suponfa la expropiaciébn de Tos bancos privados y
cuyo proyecto de Ley Reglamentaria del 30 de noviembre de 1982, es
tablecfa de manera mds precisa la funci6én -de Tas ahora 1lamadas So
ciedades Nacionales de Cré&dito- 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 PGblice de Banca y Crédito
acorde a2 los objetivos y prioridades del Plan Nacional de Desarro-
1lo ¥y, en especial, al Programa Nacional de Financiamiento del De-
sarrollo, de acuerdo a los Programas Sectoriales y Regionales y a
Tos Planes Estatales y Municipales para promover y financiar las -
actividades y sectores que le son encomendados en Ta presente Ley.

Respecto de la estructura de capital, establecfa los 1f-
mites porcentuales totales de las tenencias de las acciones fuera
del Gobierno Federal, las de serie B no mds del 34% del total. Fi
Ja en 1% del totai los i1imites miximos de tenencia individual (s6-
1o de nacionales) dentro de ese 34% y sefiala quiénes pueden adqui-
rirlas buscando la diversificacidn-individual y geogr&fica de sus
tenedores.

En el renglfn 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 ptiblicos tienda a concentrarse en los centros urbamnos m&s im-
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portantes del pafs, ocasionando déficits considerables en la cober
tura de los mismos hacfa los poblados rurales.

Asimismo, es com@n que las inversiones destinadas a pro-
yectos de investigacidn cientifica y tecnolbgica, aln cuando revis
ten una alta rentabilidad social, no han sido 1o suficientemente -
expandidos por carecer de mecanismos adecuados de canalizaci6én de
recursos y recuperacidén 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 -
s6lo desde el punto de vista del origen de los recursos para inver
sibn, es decir, monto y fuente, sino tambié&n la manera de asegurar
que este financiamiento una vez obtenido, fluya efectivamente ha--
cfa las actividades que son prioritarias en funcibn de los objeti-
vos de bienestar social de la regidn, Estado y/o Municipio.

Como respuesta a 1o anterior, el Gobierno Federal ha des
tinado un grupo de apoyos fimancieros en las Instituciones Naciona
ies de Crédito, mediante los cuaies 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 aportacibn o contribucifn que los vecinos de ta En-
tidad deber&n cubrir.

La creacidn del Banco Nacional de Obras y Servicios Pl--
blfcos en 1933 obedecid a la necesidad del Estado -dada la aguda -
escasez de recursos humanos y materiales en la provincia~ de racig
nalizar y hacer una mejor disposiciédn 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 mu
taciones en su estructura y formas de operaci6n, BANOBRAS est§ ca-
pacitado para financiar cualquier obra o servicio pGbiico que pro-
duzca directa o indirectamente ingresos para pagar su costo y Qque
sean socialmente necesarios; por lo tanto, s6lo quedan fuera de la
posibilidad de ser financiados aquéllas obras que sean suntuarias
o socialmente estériles. Asf lo establece la Ley Orgdnica del Ban
co en su artfculo tercero "...tendrd por objeto promover y finan--
cjar actividades prioritarias que realicen los Gobiernos Federal,
del Distrito Federal, Estatales, Municipales y sus respectivas En-
tidades PGblicas paraestatales y paramunicipales en el Ambito de -
los sectores de desarrollo urbano, infraestructura y servicios pf-
blicos, vivienda, comunicaciones y transportes y de las activida--
des del ramo de la construcc'l6n".2

Al reconocerse 1a debilidad financiera de 1a gran mayo--
rfa de las Haciendas Publicas Municipales es preciso destacar las
reformas a la fracci6n Octava del Artfculo 117 Constitucional, pre
sentadas ante el Congreso Permanente Ordinario de 1a Legislatura -
correspnndiente a la Administracidn del Licenciado José& Lopez Por-

“tillo 1976-1982. Dicha reforma deja de lado el criterio que
habfa predominado de que 1os ¢réditos se podrfan obtener siempre -
que fueran para obras autorrecuperables. La reforma a la Fraccibn

Octava del 117 sostiene un nuevo concepto de inversién plblica pro
ductiva y hace caso omiso de criterios utilitaristas inmediatos y
de recuperacidn propia; es decir, dada la naturaleza de las obras
ptblicas no es factible medir su productividad cuantitativamente,
antes bien a través de &stas se facilita el trdnsito y movimiento
de las actividades econbmicas del Municipio, Estado o Regién de --
una forma arménica y que, a la vez, sirve de s6lida estructura so-
bre la que estas actividades pueden apoyarse.

Las citadas reformas, accibén sin precedente en l1a histo-
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ria de 1a economfa municipal, adquieren capital importancia toda -
vez que en el anterior esquema de funcionamiento del sistema finan
ciero, el otorgamiento del crédito estaba fntimamente vinculado --
con las garantfas que pudiera ofrecer el acreditado, con lo que el
apoyo crediticio discriminaba los proyectos que afin siendo renta--
bles, carecfan de los requis{tos necesarios.

En la nueva circunstancia, es factible que el Sistema --
Bancario Nacional opere con menores garantfas y extienda los bene-
ficios del cré&dito a la Institucidn Municipal y a los campesinos y
ejidatarios de bajos ingresos., siendo necesario para asegurar su -
adecuada rentabilidad y recuperacifn, el apoyo a los acreditados -
mediante la supervisibn y asesorfa técnica en los proyectos.

ta facultad concedida a Yos Municipios y Entidades Fede-
rativas para contratar financiamientos destinados a inversiones pgd
blicas socialmente productivas, se inscribe en el propb6sito de lo-
grar la firmeza financiera de sus Haciendas para que puedan 1levar
a cabo con recursos suficientes la prestacion de los servicios pd-
blicos que l1a 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 cré&dito con casi todos los Gobiernos de los Estados los --
que, a su vez, han concertado con lTos Ayuntamientos diversos conve
nios de asistencia y colaboracifn para 1a realizaci6on de obras pa-
blicas de indiscutible necesidad sociatl.
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3. LOS PROGRAMAS DEL. SECTOR PUBLICO Y SU FINANCIAMIENTO

E1 Sistema Nacfonal de Planeacién Democritica busca coor
dinar las acciones que, en materia de planeacitn del desarrollo,
corresponden 2 las dependencias y entidades del sector pdblico y a
las Entidades Federativas para fortalecer Ta capacidad de 1os tres
6rganos de gobierno: federal, estatal y municipal.

La Ley de Planeacibn que fundamenta jurfdicamente al Sis
tema Nacional de Planeaci6n Democrdtica sienta las bases de su in-
tegracitén y funcionamiento, y la participacién de los diversos sec
tores sociales en la elaboracién del Plan Nacional de Desarrollo y
sus programas.3

AsT, el Plan Nacional de Desarrollo como el jnstrumento
que fija los grandes objetivos nacionales y las prioridades en ma-
teria de desarrollo econémico y social, indica los programas y su -
contenido en el contexto del S.N.P.D., mismo que define el estable
cimiento de 1os programas sectorfales, institucionales, regionales
y especiales de mediano plazo y los Operativos, de corto plazo que
son los Programas fOperativos Anvatles.

Dentro de los programas especiales se encuentra el Pro--
grama Nacional! de Financiamiento del Desarrollo (P.N.F.D.), cuya -
elaboracidn es responsabjlidad de 1la Secretarfa de Hacienda y Cré&-
dito Pdblico.

3.1. EL PROGRAMA NACIONAL DE FINANCIAMIENTO DEL DESARROLLO

Como expresidn financiera del Plan Nacional de Desarro--
110, este programa representa un esfuerzo de planeacifn a medianco
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plazo al establecer l1os lineamientos, objetivos y metas de la polf
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 Ya Administracibn PGblica Federal y, en especial, las del Sec--
tor Financiero.

EL PROGRAMA OPERATIVO ANUAL DE FINAMCIAMIENTO

En apego a Ya Ley de Planeac{6n se elabor6 el Programa -
Operativo Anual de Financiamiento (POAF), que establece la instru-
mentacidn del Programa Nacional de Financiamiento del Desarrolilo,
al incluir los aspectos administratives y sustantivos de la polfti
ca de financiamiento que permitan su congruencia con l10s 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 integracibn
de 1os anteproyectos de presupuesto anual,

La polftica de financiamiento del desarrollo come &mbito
de la polftica econfmica, ha venido procurando que los procesos de
generacidn, asignaci6én y canalizacidén de recursos sean congruentes
con los objetivos de la estrategia econémica y social, es decir, -
busca un equilibrio adecuado entre los recursos disponibles y aqué
1los canalizados para sustentar la produccidn, los objetivos de ma-
yor rentabilidad social y la expansibn econémica. (Ver cuadro 6)

De esta manera, el Programa Operativo Anual de Financia-
miento especifica 1a adecuacidn de las disponibilidades con los re
querimientos financieros globales de los distintos programas sectgo
riales, regionales y especiales. Es decir, precisa 1os objetivos
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y metas de la estrategia de financiamiento del desarrollo duran-
te el afio en cuestibn 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 consti
tuye entre otros elementos, por la programacibn global del finan-
ciamiento para el desarrollo, que se articula con el P.N,D. y con
los Programas Operativos Sectorfales.

En la programaci6n global que se realiza en estrecha ~-
coordinacién con otras dependencias de la Administracibn PGblica
Federal -en especial con la 5.P.P.- se definieron a nivel macroe-
conbmico, los pardmetros y metas de generacibn, asignacibn y cana
lizacidn de recursos disponibles tanto para la economfa en su con
junto como para el sector pdblico en particular.

De esta forma, se racionalizan y asignan l1os recursos -
financieros que requieren los programas sectoriales y el Sector -
PGblico para su operacibn. Ademds, se establecen en forma coordi
nada, 1os recursos financieros que deberdn canalizarse a los Esta
dos y a los sectores social y privado.

La programacidn global del financiamiento incluye e in-
tegra diversos componentes que orientan el POAF, entre los que --
destacan: el anteproyecto de la ley de ingresos, el anteproyecto
del presupuesto de egresos, el programa de ingresos del sector pa
raestatal, el programa de deuda pGblica, los programas financie--
ros de la banca y fideicomisos de fomento y de 1a banca ma1tip1e.6

La Ley de Ingresos de la Federacifn contiene especffica
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ciones para la orifentacisn de las polfticas de ingresos, estfmulos
fiscales, precios y tarifas del sector pdblico, financiera, moneta
ria, crediticia y deuda pGbyica, as?! como la definicibn de los ins
trumentos de cada una de ellas para su aplicacién. -

La integracifn de esta Ley debe atender los iineamientos

de la polftica de financiamiento que propone la estrategia de desa
rrollo del P.N.D.,

para asegurar que sea congruente con 10s recur-

sos financieros disponibles y las necesidades de financiamiento de
los proyectos de inversién y gasto corriente.

E1 Presupuesto de Egresos de }a Federaci6n expresa finap
cieramente 105 programas de la vertiente obligatoria,

especifica -
las metas y responsables de su ejecucidn tomando-en consideracidn

las polfticas de gasto pQblico que fija el Ejecutivo Federal, 1las
polfticas y directrices del Programa Anual Global del Sector PGbLII
co fFederal, las evaluaciones de las realizaciones ffsicas y activi
dades financieras del ejercicio anterior,

el programa financiero -
gque elabora la Secretarfa de Hacienda y Cré&dito PGblico, los acuer

dos de concertacibn con los sectores social y privado,

los conve--
nios de coordinacidn con los gobiernos estatales y las polfticas y

directrices establecidas en los Programas Operativos Anuales preli
minares.

3,2, EL PROGRAMA OPERATIVO ANUAL DE FINANCIAMIENTO Y EL C.U.D.

Para lograr coordinacifn con las Entidades Federativas -
en materia de financiamiento, el Programa Operativo Anual de Finap

ciamiento se apoyard an la celebracidn de los Convenios Unicos de
Desarrollo.
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De igual forma, las actividades relacionadas que desarro

1len los sectores social y privado serd&n objeto de convenios de --
concertacibn,

E1 Convenio Unico de Desarrollo (CUD) constituye el ins-
trumento operativo para l1a realizaci6n de las acciones conjuntas -
de 1a Federacidn y los Estados, dentro del cual se incorporan com-
promisos para QUe los ejecutivos estatales promuevan la creacifn -
de los Sistemas Estatales de Planeacidén Democrdtica, y se fortalez
can los Comités Estatales de Planeacidn para el Desarrollo, como -
6rganos de coordinacibébn con el Sistema Nacional de Planeacidn Demo
critica.

Para la aplicacidn de la estrategia de descentralizacibn
dentro del CUD se precisa:

- una mayor cobertura de acciones y programas a descen--
tralizar.

- los compromisos especfficos para gque el Gobierno fede-
ral transfiera a cada entidad, y con la supervisidn de
&sta a los Municipios. servicios de educacifn, salud -
piblica y agua potable, entre otros y

Fox - una estrategia de fortalecimiento municipal mediante -

l1a cual los Gobiernos Federal y Estatal se comprometen
a coordinar sus acciones con las autoridades municipa-
les.

3.3, LINEAS Y AREAS PROGRAMATICAS

Los Programas fFederales, Sectoriales y Regionales que --
operan a trav8s de financiamiento, orientan fundamentalmente sus -
acciones hacfa tres 1Yneas programidticas: productiva, social y de
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apoyo.

- E1 &rea programitica productiva.- Se caracterizan por.

ser de alta prioridad social para las comunidades y -
otras organizactones qui&nes participan en su construc
cidn, manejo, administracibn y operacibn posterior. -
Las 1Tneas programiticas son las siguientes: apoyo a
Ta agricultura de temporal, fncremento y capitaliza--
cidn de la agricultura de riego, fomento a Ta activi-
dad agropecuaria y promocién a la actividad agro-indus
trial.

El drea programdtico-social.- Incluye las 1fneas pro
gramdticas que de manera directa buscan mejorar las -
condiciones de vida de ta poblaci6n rural: abasto po-
pular y acopio, desarrollo comunitario, educacién y -
salud,

El &rea programdtica de apoyo.- Se orienta a_resol--
ver aspectos que han_sido limitativos al desarroilo -
de la regidn, buscando su equilibrio, Se incluyen --
las 1fneas programiticas que buscan apoyar el desarrg
Mlc de la infraestructura necesaria tanto para la pro
ducci8n como para el bienestar social, asf como al --
rescate y difusi6n de tecnologfas apropiadas: comuni-
caciones, transportes e investigacién y desarrollo --
tecnolbgicos.

Las asignaciones presupuestales para la realizacibn de

dichos programas deben tomar en consideracibfn la configuracién --
que el Convenio Unico de Desarrollo d& a las inversiones pfiblicas
de la regifn. Cabe aclarar que la gestifn de dichas inversiones,
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una vez terminadas las obras. son factibles de determinarse por -
la organizacifn econdmica -en el caso de las zonas o Municipios -
rurates- por los campesings, determindndose adem&s, una polftica
para el capital fijo de las inversiones y para el capital de orga
nizacibn que requiere la gestidn de la inversi®n productiva, so--
cial o de apoyo.

La ejecucifn de las obras y la prestacifn de los servi-
cios pGblicos que desarrollan los Programas Regionales a través -
de la descentralizaci8n de las inversiones y gastos federales al
Ejecutivo Estatal, podrdn realizarse con fondos provenientes de -
los presupuestos de egresos de la Federacidn, del Estado, con los
empréstitos que otorguen al mismo las Instituciones Nacionales de
Crédito, los fondos permanentes de fomento econfémico 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 1os Comit&s Estatales de Planeacién para el Desarrollo (COPLA—
DES). el PRONADRI incorpora la participacibn y responsabilidad --
conjunta del Gobierno Federal y de las Entidades Federativas en -
el desarrollio de las actividades productivas y de bjenestar social

En ese contexto, el Sistema Bancario Mexicano canaliza
recursos financieros en apoyo al sector y aplica los subsidios pa
ra el- fomento de lTas actividades agropecuarias en las regiones de

mayor deterioro econdmico.

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 &mbitos regional.
estatal, A

E1 financiamiento de Yas programas de desarrollo .regio--
nal que se efectlie total o parcifalmente con fondos provenientes --
del Presupuesto de Egresos de la Federacifn, deberd 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 1fneas anteriores se habfa seflalado que cuando se re-
currfa al financiamiento externo, el Congreso de la Unib8n sentaba
las bases para la celebracién de empréstitos a través de la Ley Ge
neral de Deuda P@blica, reglamentaria de la fraccibn VIII del artl
culo 73 Constitucional y las que anualmente pueda establecer la --
Ley de Ingresos de la Federacidn, en cuyo artfculo 20. 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 Pdblico Federal expresamente
ordena que s&6lo se podrdn concertar créditos para financiar progra
mas incluidos en los presupuestos de las entidades a que se refie-
ren las fracciones III, IV, VI y VII del artfculo 20 de 1a misma -
ley, programas hue previamente tendrin que ser aprobados por la Se
cretarfa de Programacidn y Presupuesto e incluidos en el Presupues
to de Egresos de la Federacién.

La Comisi6n de Gasto-Financiamiento es el 6rgano que a -

través de Ja participaci&n de la S.P.P., S.H. y C.P. ¥y S.E.C.0.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 té€rminos simples, deter
mina los recursos que se necesitan, de donde provienen, qué propor
cifBn tendrd su origen en recursos propios u ordinarios del gobier-
no y cuiles de ellos requerird financiamiento por la vfa del endeu
damiento y, finalmente, la manera de distribuir los recursos credi
ticios disponibles entre las necesidades de financiamiento de to--
dos los programas del Sector Pdblico Federal.

Los Programas Federales, Sectorfales y Regionales son --
susceptibles de financiarse externamente a través de los préstamos
que, en forma directa o a traveés de las Instituciones de Banca de
Desarrollo, canalizan los organismos financieros internacionales -
tales como, el Banco Interamericano de Desarrollo, el Banco Intera
mericano de Reconstruccién y Fomento, la Asociacidn Internacional
de Fomento, el Banco de Exportgciones e Importaciones, la Agencia
para e1 Desarrollo Nacional, etc., mismas que tienen definidas po-
1fticas fundamentalmente de fomento econf6mico, 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 PGblico, para que &ste 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 1a Banca de Fomento, se orientan recursos a
las Secretarfas de Estado y, vfa el aval que le otorgan como garapn
te ante 105 acreedores del exterior, los organismos descentraliza-
dos y empresas de participacién estatal pueden obtener créditos ex

ternos.
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3.5. EL SISTEMA BANCARIO Y LA POLITICA DE FINANCIAMIENTO INDUS--
TRIAL.

La polftica de financiamiento a la industria se ha consi
derado elemento fundamental de fomento dadas las limitaciones exis
tentes para acceder al crédito interno y externo.

El Sistema Bancario canaliza asf, crédito preferencial -
bajo criterios de rentabilidad econémico-social de los proyectos -
de desarrollo y, 1os intermediarios financieros no bancarios, a --
través de inversiones de capital que efectdan los particulares o -
extranjeros, aportan capital de riesgo a efecto de vincular el fi-
nanciamiento a los programas globales de fomento del sector pdbli-
co o privado.

La Banca de Desarrollo a través de NAFINSA y el Banco Na
cional de Comercio Exterior, destina financiamiento a la industria
paraestatal; los Fondos y Fideicomisos de fomento existentes compa
tibilizan su especializacidn con los lineamientos de esta polftica
y 1a Banca MGitiple apoya la creacién de empresas industriales en
actividades prioritarias, aportando capital de riesgo y especiali-
zdndose regjonalmente en las distintas dreas prioritarias.

Ast, mientras la Banca de Desarrollo posibilita la compa
tibilidad de las acciones entre la Federaci6n y los Estados, al --
proveer el financiamiento vinculado a la ejecucidn y operacién de
obras y prestacifn de servicios; el financiamiento que destina el
Gobierno Federal a travé&s de la Banca Maltiple induce el comporta-
miento de los sectores social y privado, con objeto de que hagan -
congruentes sus acciones con lo nropuesto 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 1as'polft1-
cas de financiamiento presentan una marcada orientaci6n al sector
industrial, en menor medida a la expansién del sector servicios Y
en franca desatencibn de 1os programas agropecuarios.

De acuerdo a las cifras del Banco de Mé&xico, la distribu
cibn del crédito segln la actividad econ8mica en 1985, reports pa-
ra el sector gobierno e industrial, el 41% y el 20.2% del total, -
respectivamente. E1 17.6% fue absorbido por el rengl6n de servi--
cios, actividades agropecuarias y vivienda de interés social.  El
restante 21% se canalizé 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
relacitn al Producto Interno Bruto (PIB), por 1o que hace a la Ban
ca Comercial, la proporcidn fue de 0.14%.l )

Por ello, resulta obligado cuestionar si efectivamente -
la generalidad de los Municipios Mexicanos, habida cuenta de sus -
caracteristicas rurales o semjurbanas, 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
posibie.

€s evidente que los beneficios alcanzan s8lc a agqufllos’
Estados y Municipios que cuentan con una relativa infraestructura
industrial y siempre que se trate de proyectos prioritarios y ren
tables.

El Cuadro nGmero 9 revela que Gnicamente tres Entidades
Federativas: México, Jalisco y el Distrito Federal alcanzan una -
participacién importante en la distribucibn de establecimientos -«
de la industria mediana y pequefia, y que el D.F. concentra seis -
veces mds que el promedio, conformado por Puebla, Michoacdn, Gua.



PARTICIPACION PORCENTUAL DE LA INDUSTRIA MEDIANA Y PEQUERA EN ENTIDADES FEDERAT(IVAS SELECCIgO)NADAS
CUADRO NO

CONCEPTO ESTABLECIMIENTDgS DE LA I.M,p,PERSONAL OCUPADO VALOR AGREGADO
ENTIDAD ¢y (G T G TN ¢ D N 0 T 4o
DISTRITO FEDERAL 29136 24,6 98.0 31419 176 ALO 26929 15N 480
MEXICO 10087 8.5 %0 1285 7.1 450 13361 7.0 370
JALISCO 9 261 7,8 N¥VO 99O® 53 BO 493% 30 43.0
VERACRUZ 6031 51 B0 2& 1.3 3.0 683 0.4 10.0
PUEBLA S714 48 990 38186 2.2 590 2935 2.0 4.0
MICHOACAN 5319 45 996 1840 1,1 A0 633 0.3 4.0
GUANAJUATO 5155: 43 990 3031 21 770 144 1,0 53.0
SAN LUIS POTOSI 508 43 995 1603 1.0 5.0 % 02 220
NUEVO LEON 450 38 97,0 S6206 33 40 5153 30 260
OAXACA 3 851 32 €¥6 WM 06 630 32 0.2 520
YUCATAN 29€ 25 5 1954 1,1 73.0 639 0.3 48.n
TAMAULIPAS 23 20 % o2 11 60 10 1.0 450
TLAXCALA 229 19 ®@n a7 05 gen u2 03 58.0
GUERRERO 225 19 9.7 SN 0,3 640 153 0.1 480
ZACATECAS 188 16 9.9 2179 01 4.7 973 0.5 8.3
TOTAL 0xOx 0.8 766 8,8 4.7 61 046 34,3

(*) 7 De LA INDUSTRIA NACIONAL (118 B43 ESTABLECIMIENTOS) EXCLUYE ACTIVIDADES EXTRACTIVAS
(**) Z E LA INDUSTRIA DE LA ENTIDAD, (1) MILLONES DE PESOS

FUENTE, X CENSO INDUSTRIAL. 1976, s. P. P.
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najuato y San Luis Potost,

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 nues
tro, carecen generalmente de la capacidad financiera para respal
darlos. Adem8s, es comlin que 1os términos de estas operaciones
financieras no sean dados a conocer en forma suficiente.

La realidad es que este tipo de pré&stamos presentan --
cldusulas que obligan a comprar ciertas mercaderf¥as y a que é&stas
sean transportadas, utilizando los servicios de compafifas de trans
porte y seguros del pafs que otorga el préstamo. Por ello, serfa
deseable que a nivel internacional se alentara a los organismos -
financieros a cambiar sus polfticas crediticias, para no atar los
créditos a determinadas compras, considerando que este tipo de --
contratos bancarios se rigen por el Derecho PGblico, con respeto
a2 la soberanfa de los paises 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 cardcter y la amplitud de las operaciones de fomento, segundo;
conocer si las instituciones pidblicas financieras de fomento es-
tdn dotadas del marco jurfdico suficiente y de los recursos huma
nos y financieros para que puedan funcionar apropiadamente como
instrumento de ejecuci6n de los sectores de actividad, para reci
bir y utilizar adecuadamente los recursos del extranjero.

Asimismo, es menester que el Gobierno de la Reptiblica

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 interé&s preferencial de los bancos de desarrollo, no s6lo -
en cuanto a su eficacia para mantener 1a viabilidad comercial de -
determinado proyecto de desarrollo, sino a la efectiva ejecucién y
control de las asignaciones de inversidn planeadas y, fundamental-
mente, en funcifn de ampliar la cobertura de sus servicios a las -
regiones prioritarias y/o productores de bajos ingresos.

La existencia de una polftica de ahorro-crédito regiona-
lizada que promueva o mantenga el equilibrio regional, es fundamen
tal en todos los pafses con sistemas bancarios ligados al pro
ceso productivo y/o a las prioridades nacionales como el nuestro.
La accidn parece simple, entre mayor acceso se tenga al crédito, -
mayores posibilidades de observar aumento en la produccién y conse
cuentemente, mayor generacidén de empleos se tendri.

No obstante, nuestro pafs enfrenta actualmente serias --
condicionantes derivadas del desorden creado por las crisis inter-
nacionales de la moneda y de los energ&ticos, mismas que han trans
tornado gravemente ljas economfas de los pafses menos fuertes y cau
sado una inflacifn acelerada y desempleo creciente. La deuda ex--
terna de Mé&xico asciende a 98 mil millones de d61ares.1]

Los Estades y Municipios no podfan estar exentos de estas
restricciones econtmicas, son precisamente estos niveles de gobier
no los que ven seriamente afectados y limitados sus posibilidades
y programas de crecimiento y expansibén, al estar sujetos a ajustes
severos de cardcter 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 empréstito pdblico constituyen una forma normal y no extrgf
ordinaria que el Estado utiijza para obtener recursos, la orienta-
cién de la polftica financiera deberd tomar en consideraci6n la co
yuntura polftica, econSmica y social que atraviesa el pafs, es de-
cir, canalizar 1os recursos para revitalizar y fortalecer ciertos
sectores productivos de la economfa nacional, estabilizar los pre-
cios y no permitir una inflacién acelerada, atendiendo los proyec-
tos econbmicos y sociales. §y empleo sensato y racional debe de--
terminar un acrecentamiento de 1a riqueza nacional ¥y no en sentido
inverso.

4, LA BANCA DE DESARROLLO Y EL MUNICIPIO DE CIUDAD SERDAN

La Ley Reglamentaria del Servicio PGblico de la Banca y
el Cré8dito establece las modalidades de las Sociedades Nacionales
de Cré&dito en Instituciones de Banca Mdltiple e Instituciones de
Banca de Desarrollo, previendo en ambos casos, su car8cter de De-
recho Pdblico, con personalidad jurfdica y patrimonio propio. Las
Instituciones de Banca de Desarrollo contardn con Leyes Orgédnicas
debié&ndo sujetarse los decretos correspondientes del Ejecutivo Fe
deral, a lo que el Congreso de 1a Unibén disponga en dichos ordena
mientos.

En este marco, 1a Banca de Desarrollo es definida como
aquéllas instituciones financieras pdblicas creadas por el Gobier
no Federal con la expresa finalidad de prestar asistencia-finan--
ciera para el desarrollo de determinados sectores de la actividad
econﬁmica.13 Tal es el caso del Banco Nacional de Crgdito Ruratl,
el de Obras y Servicios PGblicos, 1a Nacional Finamciera, las ins
tituciones para 1la pesca.>azﬁcar. etc.
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Asimismo, 1o0s Reglamentos Org&nicos y reglas generales -
de la Banca prevén dos tipos de aportaci6n patrimonial: los serie
fA“ que pueden ser sucritos en todos los Bancos por el Gobiewrno Fe
deral y que representan invariablemente el 66% del capital de la -
Sociedad, y los de serie "B" que representan el 34% del capital --
restante y podrén ser suscritos por aqu#llas personas ffsicas o mo
rales que se ajusten a la Ley Reglamentaria del Servicio PGblico -

de 1a Banca y el Crédito, estableciéndose 1a obligacién de regis--
"tro en las Instituciones Nacionales de Crédito, los nombres y tene
dores, inclusive a las Entidades de Ta Administracién PGblica Fede
ral, los Gobiernos de los Estados y 1os Municipios quiénes estarén
facultados para invertir en las Instituciones hasta el 5% del capi
tal pagedo por cada entidad bancaria, Institucién de Banca MGlti--

ple, pr:via autorizacién de la Secretarfa de Hacienda y Crédito PG
1
blico.

Esta nueva modalidad de inversibn a través de la capta--
cibn de bonos o certificados, si bien permite a los Estados y Munji
cibios allegarse recursos extraordinarios o complementarios para -
atender las necesidades que su crecimiento demanda, se considera -
que su participacibn podrYfa ser mis elevada a fin de contar con re
cursos adicionales de mayor monto que les procurardn menor dependen
cia del crédito, hoy enormemente restringido.

Como quedd asentado, dentro del proceso de racionaliza--
cién de 1a Banca se han reestructurado y liquidado algunas Institu
ciones Nacionales de Crédito con el propdsito de obtener economfas
de escala y de fortalecer su estructura financiera. En este con--
texto, también se ha promovido 1a desconcentraci6én de la Banca Re-
gfonal a través de 1os Comités Regionales Consultivos y de Cré&dito
-siendo actualmente 500- mismos que, a fin de lograr mayor coordi-
nacién con las Sociedades Nacionales de Cré&édito, han integrado cipn
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co_comisiones permanentes de crédito sectorial, agropecuario y pes
quero, industria mediana y pequefia, industria mayor, vivienda y tu
rismo.! : ’
Hecho importante fue la creacibn del Consejo Nacional de
Financiamiento para el Desarrollo, como medio de Consulta para la
formulacién del Programa Nacional de Financiamiento para el Desa--

rrollo.

A rafz de estos cambios, se dispuso a principios de 71984
que 12 Banca de Desarrollo recibiera el 3% de la captaci6n de la -
Banca Mdltiple, mismo que se ha canalizado en aras de lograr mayor
eficiencia en la distribucidén de los recursos. Ademis, se hace ex
tensivo el sistema de encaje legal -que tiene establecido el Banco
Central- a ta Banca de Desarrollo, quedando sujeta a las mismas re
glas aplicables a los demd&s bancos en la materia.

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 re
gular, a atender las necesidades de las regiones, Estados y en me-
nor medida, a los Municipios, toda vez que el apoyo al Federalismo
por parte del Sistema Bancario se constrifie a 1a participacién de
algunas Instituciones de Cr&dito, tales como el Banco Nacional de
Obras y Servicios PGblicos, S.A., Nacional Financiera, S.A., etc.
asimismo, si consideramos que el primero atiende proyectos destina
dos al Sector Servicios, se puede afirmar que las posibilidades -=-
del Municipio de Ciudad Serdd&n de ampliar sus fuentes de financia-
miento son a todas Tuces limitadas.

Por 1o anterior, serfa conveniente fomentar, ademds de -
la participacidn de todo el Sistema Bancario incluyendo las Insti-
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tuciones de Seguros y Fianzas, Ya incorporacidn al régimen obliga
torio del encaje legal, un cajdn especffico para el otorgamiento
de créditos que financien proyectos de corto plazo en este Munici

pio.

E110 no sd8le solucionarfa necesidades bd&sicas apremian-
tes de sus comunidades Jlocales, sino que facilitarfa el cumpli---
miento de uno de los objetivos de Ta polftica crediticia de descen
traiizar los recursos; coadyuvarfa de manera directa a 1a eleva--
cifn del nivel de vida local, al financiar obras autorrecupera---
bles de beneficio colectivo y trascenderta los efectos meramente
econdmicos, 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 pdblicas. Las excepciones estin dadas en el caso de --
aquéllos Municipios autosuficientes, generalmente de pafses desa-
rrollados que, no obstante gque tienen una capacidad de crédito --
aceptables y se mantienen dentro de su 1fmite legal de empréstito,
se abstienen, en la mayorfa de los casos, de aumentar su deuda pa
siva por la naturaleza costosa del interés, recurriendo a la polf
tica de sufragar ios gastos con los ingresos corrientes de sus ha
ciendas.

0 bien, el caso de los Municipios rurales de nuestro --
pafs, en los que las escasas funciones p@blicas se desempefian ca-
si honorificamente, por carecer de los ingresos minimos indispen-
sables.”

* De acu rdo qo? 1nform3c16n econ6mica_de la Secretarfa de Programacibn y Pre-

ngreso Per Capita en el Estado de Puebla a 1980 fue entre -—
0 y 60 mi] pesos anuale
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De ahf pues que Ta necesidad de financiamiento para el
desarrollo de las funciones del Municipio de Ciudad Serd&n resul-
te impostergable, toda vez que el nlmero de requerimientos de in-
versidn para los servicios pdblicos crece en forma geom8trica, --
comparativamente a las posibi]idades del erario estatal y del pro
pio Municipio.

4.1. LINEAMIENTOS PARA LA CANALIZACION DE CREDITOS BANCARIOS

Hemos visto en capftulos anteriores que dada Ta insufi-
ciencia de 1os ingresos ordinarios en el Municipio -impuestos, de
rechos, productos, aprovechamientos y participaciones- para finan
ciar su gasto pablico, o bien para enfrentar el pago de gastos ex
traordinarios o imprevistos, &ste se ve en la necesidad de obte--
ner recursos complementarios mediante la contratacidn de cré&ditos
y empréstitos internos o procedentes del exterior, que significan
pasivos a su cargo por el monto del capital que se le prestd e im
plican el pago de intereses sobre dicho capital. Los empréstitos
pré&stamos o financiamientos bancarios, pueden ser por.su origen -
internos o externos, &stos 1timos son otorgados por las institu-
ciones financieras internacionales, siempre que el Gobierno del -
Estado someta a la necesaria aprobacidn del Congreso de la Unibn
la propuesta para celebrar empréstito.

Bajo este concepto, es fundamental para el Municipio de
Ciudad Serddn definir con precisidn el tipo de financiamiento de-
seable para atender los servicios plblicos que gestiona directa--
mente, asf come el ciiando v bajo qué términos recurrir y pactar -
el endeudamiento.

222



4.2, EL MuNICIPIO DE CIUDAD SERDAN Y EL CREDITO INTERWO

Los proyectos de financiamiento bancario interno cuentan
invariablemente con la anuencia del Gobierno del Estado que, a tra
vés de la garantfa otorgada, respalda el crédito con la afectacién
de las partidas hresupuesta1es que le corresponden por concepto de
impuestos federales; es decir, la garantfa gque &ste otorga al Muni
cipio de Ciudad Serddn estd avalada por la cantidad que del Presu-
puesto Federal se asigne al propio Estado.

En forma complementaria, el Ayuntamiento elabora un Pro-
grama de Trabajo que presenta las caracterfisticas del proyecto de
inversitn que se pretende realizar, su factibilidad t&cnico-econb-
mica y el impacto social que se espera lograr en términos de cober
tura del servicioy/o obra pdblica, mismo que es puesto a considera
cidn del Banco de Desarrollo (BANOBRAS) para su estudio y, en su -
caso, aprobacién.

Partiendo de la consideracifén de que la Banca de Desarro
116 no cs, exclusivamente, un ente dcrintcrmediacion financiera, -
sino gque esencialmente participa en la acumulacidn, movilizacién y
uso eficiente del capital hacfa los sectores prioritarios del pafs
en los &mbitos estatales y/o municipales, serfa deseable que exis-
tiera una auté&ntica retroalimentacién con dichos niveles de gobier
no en materia de administracifn, asistencia t&cnica y supervisién
del proyecto y, por lo tanto, en la toma de decisiones; ello enri-
quecerfa la importante funcién de beneficio social que cumplen es-
tas Instituciones.

Reflexionar sobre lo anterior, remite pecesariamente a

plantearse el que los préstamos continden siendo un medfo al que
el Gobierno Federal puede recurrir para controlar indirectamente
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las finanzas estatales. Ello s610 ha sido posible, toda vez --
que BANOBRAS tiene como misi6n fundamental la de proveer las nece-
sidades de financiamiento de los Estados y Municipios. Ademis de
que los Estados estdn obligados a inscribir en el registro de la -
Deuda PGblica de la Secretarfa de Hacienda y Cré&dito Pdblico los -
préstamos susceptibles de comprometer sus participaciones federa--

les.

Este procedimiento prdcticamente equivale a hipotecar --
sus ingresos, pues las Instituciones de crédito desean normalmente
asegurarse que la Secretarfa de Hacienda y Crédito PGblico acepta-
ré la inscripcidn de la deuda antes de conceder un cré&dito impor--
tante, ya que asT reciben todas las garantfas de recuperarlo.

A ello se suma la exagerada lentitud a la que se enfren~
tan los Ayuntamientos para la contrataci6n de créditos, por los nu
merosos trdmites que las autoridades municipales deben realizar an
te las oficinas centrales de las instituciones financieras con re-
Tacidén al breve perfodo de la Administracibn Municipal, 1o cual im
pide cumplir con la eficiencia y oportunidad debidas los programas
de trabajo trazados. Esta situacién tiene un costo polftico muy -
elevado, en virtud de que el retraso de los trdmites .se puede tra-
ducir en una p&rdida de credibilidad de los ciudadanos hacfa su --

Presidente Hunicipal, pues es frecuente que estos Sse comprometan -

ex-ante, piiblica y polfticamente con la gente para la realizaciébn

de una obra pdblica importante.

Tocante al primer problema, citaré el caso de la expe--
riencia belga cuyo cr&dito 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 reali
zaci6n de su misi6én y les ofrece tambi&n con celeridad y en condi
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ciones ventajosas toda clase de servicios bancarios y garantfas su
plementarias, sobrepuestas a las ya prestadas por el Municipio y -
el Estado, lo cual permite a los Municipios individualmente o en -
grupos, poder efectuar cr8ditos en condiciones favorab]es.!7

La realidad de nuestro Municipio de estudio hace poco --
factible implantar modelo similar por los bajos ingresos pGblicos
y per c&pita que registra.

Por otra parte, serfa deseable que la contratacifn de --
créditos de l1a Banca PQb11ca 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 aquéllos Municipios que care
ciendo de una fuente de ingresos estable, no gavrantizardn el pago
de los correspondientes intereses 2 las Instituciones de Banca de
Desarrollo. E1lo con el doble propdsitc de no comprometer los in-
gresos federales de lYos Gobiernos Estatales haci&ndolos menos de--
pendientes del Gobierno Federal y, por otra parte, evitarfa la so-
bre proteccibn de los Estados a los Municipios fuertes, al fomentar
les la responsabilidad de cumplir cabalmente con los compromisos -
por ellos contrafdos. Cabe sefialar que lo anterior no implicarfa
menoscabo de la necesaria aprobacidn del Congreso Local.

tn el segundo aspecto, BANOBRAS cuenta en su actual es--
quema de desconcentracidn con Delegaciones Regionales de Banca de
Fomento, con la expresa finalidad de prestar servicios complementa
rios a Tos entes de servicio plblico a través del otorgamiento de
créditos y asesorfa para el desarrollo de las obras y los servi-
cios de infraestructura econfmica y social.
-

No obstante que estos 6rganos operativos representan la
avanzada de acercamiento del Banco para conocer las necesidades -
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financieras de las Entidades, tambié&n es cierto que la descentrali
zacibn 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 Repdblica realizaron las siguientes -
propuestas de simplificacién administrativa al Gobierno Federa1.19

- Otorgar a las Delegacifones Regionales de Tas Institu--
ciones Financieras, facultades ejecutivas tanto para -
conceder el cr8dito como para desarrollarlo.

- Establecer t&rminos perentorics para que las Delegacio
nes Regionales determinen, previo andlisis del progra-
ma de trabajo presentado por el Municipio, la factibi-
lidad de extender el crédito.

4,3, EL MuNicIPlo DE CIupAD SERDAN Y EL CREDITO EXTERNO

Cuando el Municipio recurre al crédito externo, Este de-
be apoyarse en un estudio exhaustivo y global de su situaciﬁn eco-
némica, las caracteristicas, el costo y las bondades del proyecto
que se pretende realizar, asT como la proyeccibn esperada de ingre
sos pdblicos para el afio inmediato posterior, toda vez que no se -
podrdn contraer obligaciones pagaderas que excedan a su ejercicio.

E1 procedimiento para Tlevar a cabo la contratacién del
empréstito con la InstituciénefFinanciera Internacional, inicia con
la autorizacifn de los miembros del Cabildo, para que el Presiden-
te Municipal éometa a consideracidn del Gobernador del Estado y a
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aprobacidn del Congreso Local, el proyecto crediticio.

Posterior al Decreto correspondiente del Congresoc Local,
el proyecto es presentado 2] Congreso de la Uni6n para emitir la -
aprobacidn final, las bases e instancia responsable de pactar el -
empréstito en los términos del Artfculo 73 Constitucional, Fraccién
VIIT.

Al respecto, es posible que el Estado de Puebla proponga
a2l Congreso Local algunas modalidades en la contratacién del em---
préstito, en términos de la administracién financiera y asistencia
técnica del proyecto que pudieran otorgar las Instituciones de Bap
ca de Desarrollo tratdndose de financiamiento mixto, e inclusive,
otorgar facultades al Municipio de Ciudad Serddn para gestionar en
forma directa los empréstitos, siendo necesario contar nuevamente
con la aprobacibn del Congreso de la Uni&n.

Es conveniente sefialar que las bases y especificaciones
que -acompafian estos cré&ditos internacionales, generalmente no son
definidos en forma unilateral por los Gobiernos de los Estados que
se ven directzmente beneficiades, yz que ltas Instituciones Finan--
cieras que los otorgan suelen condicionar los préstamos a determi-
nados renglones, sectores de actividad, obras o servicios que no =
siempre responden 2 satisfacer necesidades sociales apremiantes y
que si implican una alta rentabilidad.

4,4, BANOBRAS EN EL DESARROLLO ESTATAL Y MUNICIPAL

En- pirrafos anteriores se ha dicho que 1a accidn de es-
ta Instituci6n consiste en facilitar el acceso al cré&dito plblico
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a los Gobiernos Estatales y Municipales estimulando el proceso de
inversiones directamente productivas ¥y 1a generacibn de empleos -
que induzcan la obtencidn de ingresos suficientes, permitiendo a

estas instancias de gobierno garantizar el acceso a los satisfac-
tores mfnimos para el bienestar del mayor ndmero de habitantes.

E1 desarrollio de Yos servicios pdblicos 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 accidn y los objetivos perseguidos por BANOBRAS
a través de los financiamientos que brinda a la construccién de -
obras y servicios.

E1l otorgamiento de cré&ditos por BANOBRAS se realiza de
acuerdo con un sistema de Jerarquizacién de las condiciones, en -
apego a lo que establece el Sistema Nacional de Planeacibn, esto
es, 1a naturaleza de las obras a financiar, la masa de recursos
requeridos, Ta clase de garantfas constitufdas, los plazos para -
la recuperacién del capital y las tasas de interés correspondien-
tes. Estas Gltimas son fijadas bajo par@metros sensiblemente in-
feriores a los predominantes en el mercado del dinero nacional.

Para el financiamiento de las obras de desarrollo urba-
.mo y sus servicios pGblicos, BANOBRAS ha determinado tres 1fneas

de recursos:

a) Recursos. propios de la Institucidn, obtenidos de 1la
captacidn directa de los ahorradores

b) Recursos del Fondo Fiduciario Federal de Fomento Mu-
nicipal (F.M.) ¥y

c) Recursos del Fondo de Inversidn Financiera para Agua
Potable y Alcantarillado (F.I.F.A.P.A.) Ver Cuadro -
No. 10
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622

LINEAS DE RECURSOS DEL BANCO NACIONAL DE OBRAS Y SERVICIOS PUBLICDS

BANCA COMERCIAL

SECRETARIA DE HACIENDA Y

CREDITO PUBLICO

(cuaDRO No, 10)

GOBIERNO FEDERAL. (S.H,C.P)
BANCO MUNDIAL

RECURSOS
PROP10S

FONDQ FIDUCIARIQ
DE FOMENTO MUNICIPAL

FONDO DE INVERSION
FINANCIERA PARA AGUA POTABLE
Y ALCANTARILLADO

AGUA POTABLE
ALCANTARILLADO
MERCADOS Y RASTROS
PAVIMENTOS
PANTEONES Y
ALUMBRADO

CONSTRUCCION, AMPLIACION
O MEJORAMIENTC DE
LOS SERVICIOS DE
AGUA POTABLE Y
ALCANTARILLADO

R.G./86



Los primeros son obtenidos por las Sucursales de Banca -
Comercial de la Institucidn 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 son atendi
das con recursos federales, de recursos limitados y con poblacio--
nes menores a los 50 mil habitantes, E1 financiamiento se destina
usualmente a obras y servicios y las tasas de interés y plazos son
variables en funcidn de las disposiciones que gire el fideicomiten
te y de la capacidad de pago de la misma obra.

Este fondo ha dispuesto nuevas fOrmulas de apoyo crediti
cio a Tos Municipios de menores recursos econémicos, obtenié&ndo im
portantes avances en el otorgamiento diligente de apoyos financie-
ros, 1a ampliacidn de su operacifn a nivel regional y la posibili-
dad de contar y utilizar nuevas fuentes de captacibfn de recursos.

Los terceros, provenientes del Fondo de Inversién Finan-
ciera para Agua Potable y Alcantarillado se destinan a 1a atencién
de poblaciones de m&s de 50 000 habitantes. E1 Gobierno Federal -
con una aportacidn del 60% y otra del Banco Mundial por 40% restan
te instituys este Fondo en 1975 y actGa como agente fiduciario de
BANOBRAS.

Estas obras son proyectadas, aprobadas y efectuadas por
1a Secretarfa de Agricultura y Recursos Hidradlicos y los cré&ditos
se garantizan con los productos derivados de la operacitn de los -
sistemas de agua y alcantarillado y, eventualmente con la afecta--
cidn de las participaciones en impuestos federales que le corres--
ponda a la Entidad Federal en cuestibn, Estos programas tienen la
peculiaridad de otorgarse como créditos a 1os Municipios que To sg
liciten mediante el aval del Gobierno de su Estado.
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PROCEDIMIENTO PARA.LA CONTRATACION DE CREDITOS AL MUNICIPIO.

El

procedimiento que debe seguirse de acuerdo con el Ma-

nual de Administraci®n Municipal es e]hsigu1ente:21

1.

El Presidente Municipal, previa garantfa del Estado,
solicita al Banco su cooperacidn técnica y financie-
ra, informando del monto requerido, 1a obra a reali-
zar y la forma en que se recuperard la inversidn.

Con esa informacidn el Banco efect@a un estudio socio
econdmico y andlisis financiero, para determinar el -
costo total del proyecto y si &ste es factible de re-
cuperacibn, sefialando el monto del préstamo, el tipo

de interés y perfodo de amortizacidn, as? como la cug
ta mensual que deberdn cubrir los interesados.

Una vez que el Presidente Municipal expresa su confor
midad, el Banco extiende el cré&dito y asft 1o comunica
al Ayuntamiento y al Gobierno Estatal, para que aqué@l
resueiva, en sesibn de Cabildo, autorizar al Presiden
te Municipal para que actlGe como gestor del cré&dito,
convenir en el destino del .mismo, cubrir el importe -
total de las obligaciones en el plazo pactade y auto-
rizar al Ejecutivo Municipal para que en garantfa y -
como fuente del pago del cré&dito afecte en fideicomi-
so irrevocable en y a favor del Banco 1os ingresos --
que por cualquier concepto produzca la obra en gue se
invertird el crédito.

E1 Congreso Local expide un Decreto en la Gaceta O0fi-
cial en el que autoriza al Ayuntamiento a contratar -
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el crédito, y también al Gobierno del Estado para que
se constituya en deudor solidario por las obligacio--
nes que contraiga el Ayuntamiento.

5. Previa firma del contrato de préstamo, el Gobierno --
del Estado debe fnscribir su compromiso en el Registro
de Deuda PGblica de la Secretar{a de Hacienda y Credi
to Pgblico, informar a los beneficiarios de las obras
de las caracterfsticas del proyecto y las tarifas que
deberdn cubrir para la realizaci6bn de la obra.

6. E1l Ayuntamiento procede a contratar y pagar los gas-«
tos derivados de los estudios, cdlculos 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 accién de BANOBRAS en el Desarrollo Urbano del Munici
pio.

Cabe resaltar como aspecto fundamental de las reformas -
al artfculo 115 Constitucional, la fraccifn V que en materia de de
sarrollo urbano faculta a los Municipios para intervenir en la zo-
nificacién y planes de Desarroilo Urbano, en la creacibn de sus re
ser;;s territoriales y en el control y vigilancia del uso del sue-
lo.

Dichos Planes de Desarrollo Urbano 1e permiten contar 'con
un inventario de necesidades y recursos y, a travgs de estudios ff
sicos,geogrd&ficos y t€cnicos, 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 gestidn y recursos con que cuenta, buscando la congruencia
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con las polfticas y objetivos estatales, regionales ¥y nacionales.

Las obras de jnfraestructura urbana a cargo del Munici--
pio son bdsicamente: el drenaje pluvial y de aguas negras, los sis
temas de agua potable, las guarniciones y banquetas, la pavimenta-
cién o empedrado, la electrificaci6n y alumbrado pGblico, el acen-
diclonamiento de &reas comunes y de serviciocs pGblicos, la cons---
truccidn de aulas'y espacios educativos y el acondicionamiento de
parques industriales.

4.5. ALGUNAS LIMITANTES PARA LA EJECUCION DE OBRAS POBLICAS EN EL
MuNICIPIO

Los planes de referencia han iniciado un proceso de autp
planeacibfn del desarrollo econfmico y social y las cifras de inver
si6n federal por concepto de obra pGblica municipal, vifa los Conve
nios Unicos de Desarrollo, se han elevado sustancialmente permiti-
&ndo ampliar la cobertura de atencibn a Tas poblaciones mds aleja-
das de los centros de produccién y de consumo. No obstante, los -
Municipios rurales y semfurbanos y atGn l1os urbanos pFesentan agu=-
dos problemas por la carencia de servicios bdsicos en ciertas §reas
sftuacibn gue es consecuencia, en buena medida, de la inercia cen-
traiista en lo polftica, econfmico 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 éstas tengan un &mbito de compe-
tencia real y preciso, gque los organismos promotores u otros nive
les de gobierno no creen confusiones en el ejercicio del poder pd
blico municipal y que se cuente con el apoyo y los mecanismos ‘que
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aseguren la cooperacitdn de la comunidad en torno a sus funcionarios,
pero es evidente el predominio de 1as instancias federal y estatal
en el manejo de los asuntos municipales, la escasa comunicacibn y
coordinacidén respecto de la realizacién de obras federales o esta-
tales y, en otros casos, el impacto de inversiones sin previsidn -
que distorsiona al Municipic y le produce graves desequilibrios en
tre el crecimiento econfmico y el desarrollo social.

£s comfn que las obras que construye la Federacibn en --
los Estados y Municipios se realicen de manera altamente centraliza
da en donde no participan las autoridades ni los ticnicos locales:
los proyectos se hacen y se aprueban en la capital del pafs y aun-
que las obras se llevan a cabo en la circunscripcién local no se -
consideran las circunstancias econ6micas, geogrdficas y técnicas -
de la regibn 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 -
ubicaci6n de la obra donde el terreno le resulte mids barato, sin -
prever las dificultades posteriores parea prestar los restantes ser
vicios, ya que no se considerd la lejanfa de la obra con relacidn
a2 la localidad y su acceso a la misma, siendo mds redituable a lar
go plazo, pagar esa misma obra en un predio céntrico donde a cam--
bio del alto costo del suelo, 1a dotacidn de servicios resulte mds.
econdbmica y accesible a la poblacibn.

Finaimente, es deseable que en la operacibn y manteni---
miento de las obras participe la comunidad y técnicos de la propia
locatidad. Esto permite que la gente este familiarizada con los -
métodos y equipos de construccién empleados y, posteriormente con
el apoyo oficial, establecer grupos de té&cnicos estatales y munici
pales para propiciar su autosuficiencia.
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E£s necesario pues, que el Municipio sea capaz de conocer
sus potencialidades a fin de pliantear metas concretas de explota--
cién de las fuentes de riqueza que le permitan captar recursos adi
cionales de inversibén destinados a mejorar su nivel de vida y a ge
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 1a instancia
territorial econdmica, politica y juridica 1do6nea para alimentar -
el desarrollo del pafs, es factible considerarlo el entorno ideal
para impulsar al mdximo su capacidad empresarial, concretamente a

través de las empresas piblicas municipales e incluso, las empre--
sas familiares.

En el primer caso, algunas Entidades Federativas tratan
ya de promover y canalizar inversiones conjuntas de los Ayuntamien
tos y de los sectores social y privado para la formacién y opera--
cifn de empresas municipales tendientes a la explotacién de recur-
sos, prestacidn de servicios locales y generacién de empleos pro--
ductivos con la premisa que incluyan rentabilidad econ8mica.

En el segundo caso, si bien las microempresas son una -
alternativa poce ligada a nuestro modelo de economfa, su implemen-
tacibn permitirfa recuperar o darle sentido prdctico a dos instituy
ciones bdsicas que son la familia y el Municipio y, a partir de --
ellas lograr una economia social de mercado. La formacif6n y pene-
tracibn de este tipo de empresas representa la oportunidad para --
formar el patrimonio familiar y asimismo, la opcibén de generar em-
pleos productivos para la propia comunidad poblana.
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5. FONDOS Y FIDEICOMISOS DE FOMENTC ECONOMICO

E1 Banco Nacional de Cré&dito Rural, S.A. es otra Insti-
tucidn de Banca de Desarrollo del ambito paraestatal gque funciona
en los sectores financiero y agropecuario, a través de 12 bancos -

regionales estraté&gicamente ubicados en toda Ta RepGblica.

Su pro
pésito fundamental

es orientar racionalmente los recursos destina-
dos a las actividades productivas del campo a través de préstamos
de habilitaciébn o avio, créditos refaccionarios,

crgéditos prenda--
rios y los aplicados al consumo familiar.

Entre Yos fondos y fideicomisos que ta Institucién mang
ja en apoyo de las actividades agropecuarias, se encuentran: los -
Fideicomisos de Servicios para Estudios y Planes de Desarrollo Agro
pecuario y Programas de Cré&dito Agricola (FEDA), que se orienta a

1a realizacibn de estudios de preinversifn; para Organizacién y Ca

pacitacién Campesina (FOCC); para obras de Infraestructura Rural -
(FOIR), destinado a sujetos de crédito especifico que dedican re--
cursos a programas como subsuelc, rastreo,

desmontes y proyectos -
de infraestructura.

Existen otras instituciones de fomento, tales como los
Fidejcomisos Institufdos con Relacibn a la Agricultura (FIRA}, cu-’
¥o crédito se destina fundamenta\mente a la produccién de artTcu--
1os bdsicos para la alimentacifn.

En el sector industrial destacan los fondos operados --
por Nacional Financiera, S.A., el fondo de Garantfa y Fomento a la
Industria Mediana y Pequefia (FOGAIN), el Fondo Nacional de Fomento
Industrial (FOMIN)}, el Fondo Nacional de Estudios y Proyectos (FO-
NEP), e) Fideicomiso para el Estudio y Fomento de Conjuntos, Par--
ques, Ciudades Industriales y Centros Comerciales (FIDEIN) y el

237



Programa de Apoyo Integral a la Industria Mediana y Pequeiia (PAI),
que especializan sus mecanismos de crédito y otorgan asistencia --
técnica para el desarrollo de actividades estratégicas productivas
en las regiones del pats. En el mismo rubro se encuentra el Fondo
para el Fomento de las Exportaciones de Productos Manufacturados
{FOMEX).

E1 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 produccibn rural, pequefios propietarios, colonos, asf co-
mo sus asociaciones y uniones, tas autoridades municipales pueden
y deben desempefiar un papel importante como promotoras incluso ges
toras, en caso necesario, en el usc de estos recursos, ya que las
aportaciones financieras inciden en el mejoramiento econfmico y sgo
cial del Municipio.

Asimismo, el Ayuntamiento debe -en funcidn de las facul
tades que le otorga la Ley Orgdnica Municipal- promover cuando es-
time conveniente para el progreso del Municipio, la participacitn
en la realizacibn y administracidén de las obras de interés colecti
vo financiadas, asf como en la récuperaciﬁn de la inversién que se
Tleve ‘a cabo.

En este orden de ideas, la accidén de los fondos y fidei
comisos de fomento econdmico enunciados, se inscribe en el propési
to de propiciar el desarrollo econémico del Municipio, a través --
del! otorgamiento de créditos preferenciales, capital de riesgo ylo
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asistencia técnica de proyectos de desarrollo en el que participen
Ta comunidad y sus colaboradores para sclventar sus necesidades lo-
cales y mejorar su calidad de vida. (Ver Cuadro No. 12)

No obstante, los recursos que captea la Banca de Fomento
se canalizan en forma no siempre acorde a las prioridades del desa
rrollo, calidad de los recursos (plazos y costos), ni usos y, por
otra parte, en los criterios de otorgamiento de créditos predomi--
7nan las garantfas reales con que cuentan los clientes y no la con-
tribucibn de los proyectos al desarrollo regional; elle ha tenido
como efecto la escasa canalizacidn del financiamiento a sectores y
actividades socialmente preoductivas.

Algunas medidas tendientes a mejorar la distribucibn y
flujo de los recursos de estas Instituciones de Fomento, pueden --
ser las siguientes:

- Redefinir la politica del Gobierno en cuanto a la ---
prioridad de apoyar a los Estados y Municipios, de -
manera que se aumente sustancialmente la proporcibn -
de recursos que via inversi6n pdblica y cré&ditos, de-
dica al bienestar social y al fomento de actividades
productivas. )

- Dar mayor apoyo legislativo y financiero a 1a’p011t1»'
ca de créditos selectivo que se realiza a través de -
estos Fondos de Fomento Econ6mico, haciendo extensiva

1a normatividad a2 tos recursos propios de la Banca --
de Desarrollo, '

- Mejorar y establecer los servicios de supervisibn ne-
cesarios a fin de disminuir o evitar el riesgo de dis
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CONSUIDORES l

ORIENTACION CREDITICIA

(CUADRO NO. 12)

EMPRESAS J ‘ GOBIERNO ] \ SECTOR EXTERNO
T SUPERAVIT
RENTAS NO CONSUMIDAS RESERVAS i AHORRO EXTERNO
R - PRESUPUESTARID
AHORRO

BANCA DE DESARROLLO

FONDOS Y FIDEICOMISOS

SOCIEDADES NACIONALES DE CREDITO

INVERSION

CREDITOS

+ HABILITACION O AVIO
. REFACCIONARIOS

. PRENDARIOS

SECTOR AGROPECUARIO

. SELECTIVO NO PREFERENCIAL

CREDITOS CREDITOS
« COMERCIAL « APOYO AGROPECUARIO
+ SELECTIVO-PREFERENCIAL

+ DESARROLLO

SECTOR INDUSTRIAL

URBANO
. ASESORIA OBRAS Y SERVICIOS

SECTOR SERVICIDS




torsi6n en la aplicacibbn del crédito que destinan.

Reorientar 1; politica de apoyos crediticios dada la
escasez de recursos hacfa aquéllas empresas, proyec-
tos u obras que generen mds empleos por unidad de fi
nanciamiento y que sean mds eficientes en el uso de
" los recursos.

Vincular, en la mayorfa de los casos, 105 Fondos y -
Fideicomisos Financieros al Banco de Fomento mds affn

con sus propf8sitos.

Promover una mayor vinculacior de los intermediarios

financieros no bancarics (mercado de valores, compa--
fifas de seguros, afianzadoras, sociedades de inver---
si6n, etc.) con el sector plblico a efecto de incre--
mentar los recursos del ahorro que se destinen a in--
versifén productiva en las regiones, Estados y Munici-

pios.
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CONCLUSIONES

La alta concentracidn espacial del desarrollo mexicano tiene -
sus rafces en 1910 con la impiantacidn del Federalisme como mo
delo polfitico. Asimismo, en 1la de]1h1tac16n de las [Entidades
Federativas no privaron criterios de equilibrio y ordenamiento,
antes bien las demarcaciones existentes desde la colonia deter
minaron los 1fmites polftico-administrativos de los Estados, -
conservando en la actualidad incongruencias con las regiones -
econbmicas existentes.

La aplicacidn de las polfticas econdbmicas de 1924 a la fecha y
particularmente el proceso de industriatizaci6bn de los 40's, -
aunado al rezago de las actividades agropecuarias, han imprimi
do rasgos marcadamente centralistas a la estructura social me-
xicana. De esta manera, la utilizacidn del gasto plGblico como
uno de 1os principales instrumentos de politica econbmica, ha

orientado en forma irracional e indiscriminada las inversiones
bdsicas y sociales en las regiones de mayor demanda y desarro-
110, en detrimento de otras menos favorecidas.

La Institucibn Municipal se crea originalmchte con fines polf-~
ticos, econdmicos y sociales definidos. Nd obstante, la ten--
dencia histérica centralizadora de recursos,:decisiones y fa--
cultades ha l1imitado seriamente los alcances de sus propbsitos
de garantizar la satisfacci6n plena de las necesjdades de su -
comunidad. En esa medida, es dable afirmar que alin cuando go-
za de personalidad juridica y patrimonio propio, preéenta un -
reducido margen de maniobra de su hacienda pGblica.

La escasez, irregularidad e inestabilidad de los ingresos muni
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cipales y 1a progresiva disminucifn de sus capacidades finan--
cieras, son expresidn 16gica del proceso centralizador. La --
agudizacibn de su debilidad econBmica se combina, asimismo, --
con mecanismos de control financiero por parte de los gobier--
nos federal y estatal que lesionan la vi{da econémica, polftica
y social del Municipio.

La congruencia en la operacidn y funcionamiento de los servi--
cios pGblicos que presta Ciudad Serd&n, requiere el apoyo téc-
nico y econdémico del Gobierno del Estado para la instalacidn -
de obras pGblicas y, de la capacitacifn del aparato té&cnico-ad
ministrativo de este Ayuntamiento en el manejo de los ingresos
derivados de la prestacibn de servicios piiblicos.

Ciudad Serddn puede apoyarse, en forma paralela, en organismos
auxiliares de colaboracibn a la gestidn municipal, como las --
Juntas tocales, para atender con mayor eficiencia las necesida
des de su poblacibn.

La cooperacibn intermunicipal es una alternativa que puede sub
sanar deficiencias adminjstrativas y responder a la excesiva -
atomizacibn municipal de algunos Estados, con base en la reo--
rientacibn del mapa municipal. El1 reagrupamiento de Tos ayun-
tamientos debe ponderar factores politicos, jurfdicos y socio-
econbmicos que definan una ocupacibn més homogénea y geopolfti
camente mis estable del territorio.

La participacibn coordinada de Ciudad Serddn con el Municipio
de Libres, es factibie por las condiciones afines tanto en las
actividades productivas que generan, como en los servicios e -
instalaci6n de obras pGblicas que proporcionan.



10.

b

E1 actual Sistema de Coordinacibn Fiscal ha permitido, cierta-
mente un incremento sustancial en los recursos financieros de
Tos Estados y Municipios del pafs, en contrapartida con una --
disminucibn de la fiscalidad propia de sus gobiernos. E1 pro-
blema no radica en demandar mayor financiamiento vfa participa
ciones federales, sino esenciaimente fmplica redistribuir las
atribuciones y competencias fiscales que promueven el enrique-
cimiento de la hacienda pdblica estatal y municipal, a través
de su propio esfuerzo fiscal.

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 Federacidn al controlar y gravar por facultad consti
tucional los ingresos mds importantes de la nacifn, sus deci--
siones vulneran frecuentemente, renglones impositivos de sobe-
ranfa local.

La legislacidn tributaria -al diseflarse preponderantemente ba
Jjo la autoridad del Congreso de la Unidén- 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 negociacidn social, Timitando la accifdn estatal y mu-
nicipal al aspecto puramente administrativo de los tributos.

Las reformas fiscales han evidenciado cambios cuantitativos --
m&s 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 econbmica, por los de imposicibn directa -
al ingreso y riqueza de las personas, ello en atencidn a los -
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13.

objetivos de redistribucibn equitativa de las cargas pdblicas
y de la riqueza nacional.

La Legislacibn del Estado de Puebla precisa un andlisis de --
adecuacidn y reformas fiscales que se orienten a integrar un

nuevo esquema tributario, que establezca que la administracibn
y el rendimiento de las contribuciones a la propiedad inmobi-
1iarfa corresponde fntegramente al Municipic de Ciudad Serdén.

Las caracterfsticas que le configuran como un Ayuntamiento de
tipo rural, con capacidad econfmico-administrativa incipiente,
hacen necesaria la coordinacidn con la FederacitGn, debiendo -
tener las autoridades locales una amplia y efectiva participa
cibn en la recaudacibn de los gravdmenes.

Son numerosos los Municipios que enfrentan limitaciones para

implantar y mantener sistemas modernos de programacibén-presu-
puestacibn., Su instrumentacién debe requerir -ademds de los

recursos financieros indispensables- superar inercias centra
lizadoras, practicas administrativas anquilosadas y la parti-
cipacibn coordinada de la comunidad en Ya identificacién de -
problemas, quejas y/o sugerencias destinadas a mejorar la ges
tibn pGblica en materia de control, evaluacibn y fiscaliza---
cign del gasto plGblico.

La inadecuada asignacibn de prioridades en el gasto pidblico y
las desviaciones y desajustes presupuestales son realidad cons
tante del Municipio en México, La s6la adopcibn de medidas -
de mejoramiento administrativo o técnico no constituyen la pa
nacea para erradicar la estrechez financiera de su hacienda -
pGblica y las précticas deshonestas de los servidores p@blicos.
Los obstdculos que evidencia el crecimiento econémico de los



15.

16.

Estados y Municipios responde a 1a 16gica de las leyes de la -
Administracibn PGblica capitalista y, en Gltima instancia son
consecuencia de factores de cardcter estructural cuyo origen -
se sftha en el esquema centralista existente hasta la fecha.

La participacién de los Estados y Municipios en la definici6n

de las modalidades de su financiamiento es minima. E1 Gobier-
no Federal asume predominantemente Ya gesti{fn de &ste, y su ne
gociacibn se efect@la en forma unilateral por parte de las Ins-
tituciones Financieras del pafs, cuyas polTticas responden a -
la 16gica de la rentabilidad, mis que a criterios de apoyo a -
las estrategias de desarrollo de las instancias estatal y muni
cipal.

La legislacién del Estado de Puebla debe considerar el otorga-
miento de créditos blandos a los pequefios artesanos o empresa-
rios de sus municipalidades, sin mayores garantfas en contra--
partida, y tendientes a la compra de los insumos requeridos y

a la comercializacibén de su produccibn. La mayor captacidn de
impuestos y comisiones que ello genere, se traducird en el for
talecimiento de las arcas pOblicas, 1a realizacidn de las -
obras que le exige la comunidad y, posiblemente, en la soly---
cién a los graves problemas de desempleo y migracidén de las 2o
nas rurales a las grandes conc¢entraciones urbanas.

La Descentralizacion Administrativa y la Reforma Municipal -adn
contodas sus 1imitaciones- deben necesariamente acompafiarse de
una democratizacidn 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.
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