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INTRODUCCION

Durante la primera mitad del siglo XX México presenta un desarrollo econémico
basado inicialmente en actividades relacionadas con el campo; los conflictos
por la tierra desembocaron en la revolucion mexicana y una reforma agraria
que sentd las bases para que la sociedad lograra una estabilidad social, politica
y econdémica que, con el transcurso de los afios y la paulatina apertura hacia el
- exterior, comenzara a diversificarse hacia la industria y los servicios.

El acelerado crecimiento demografico iniciado en los afios cincuenta planteé la
necesidad de mejorar la gestion publica de la administraciéon, con el fin de
acercar los mecanismos e instrumentos de gobierno a los ciudadanos, por lo
que en la década de los ochenta comienzan a realizarse modificaciones a la
estructura gubernamental, dotando de mayores potestades tributarias y

presupuestales a los municipios.

Como ultimo orden de gobierno en un pais subdesarrollado, o de desarrollo
intermedio, como se les denomina en la actualidad, los municipios mexicanos
enfrentan una doble problematica en sus finanzas publicas: por un lado unos
escasos ingresos propios, y por otro, un acelerado crecimiento en su gasto
derivado de las crecientes necesidades locales para ejecutar las obras vy
servicios publicos que les demanda su poblacion.

En ese contexto se realiza este trabajo, pretendiendo analizar la problematica
general de las finanzas publicas de los municipios mexicanos, poniendo especial
énfasis en los ingresos, y sélo marginalmente mencionando las caracteristicas
correspondientes a los egresos.

INTRODUCCION ]
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Lo anterior se debe a que la problemaética referida a los egresos es también
muy amplia y compleja, y abordarla implicaria por si solo un tema que tendria
que trabajarse abundantemente por separado. En ese sentido, el andlisis se
centra en los ingresos publicos municipales procurando caracterizar los
principales problemas que enfrentan las haciendas locales para allegarse de los
recursos necesarios para sufragar el gasto requerido.

La estructura de las finanzas publicas municipales ha ido deteriordndose en la
década de 1990 a 2000, de tal manera que sus ingresos propios han
disminuido, mientras que las participaciones y transferencias incrementan su
importancia como fuente de financiamiento. Asi, los impuestos, que en 1992
eran capaces de sufragar el 39.31% del gasto corriente!, comienzan a
disminuir a partir de 1993, llegando a representar en el afio 2000 sélo el
25.39%.

En lo que a ingresos se refiere, las finanzas municipales presentan una serie de
aspectos que integran una diversificada problematica que en términos
generales podria sintetizarse de la siguiente manera:

Creciente dependencia financiera. A pesar de las modificaciones de 1983 y
2000 al Art. 115 constitucional, que ampliaron las potestades tributarias a
favor de los municipios, este ultimo orden de gobierno ha intensificado su
dependencia financiera de los recursos provenientes de la Federacion,
particularmente a partir de la crisis econdémica sufrida por el pais en los afios
de 1994-95. A partir de 1996 los municipios incrementan su dependencia de
las Participaciones Federales y mas tarde adicionalmente con las Transferencias
0 Aportaciones etiquetadas bajo la figura del llamado Nuevo Federalismo.

! Calculo propio con base en Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informética,
Finanzas Publicas Estatales y Municipales de México 1992-1996 p. 45, 1996-1999 pp. 287-
346 y 1997-2000 p. 45, México.
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Menor recaudacion de ingresos municipales. Las haciendas municipales
han disminuido su capacidad para recaudar sus ingresos directos (impuestos,
derechos, productos y aprovechamientos), pues mientras que en 1992
representaban el 40.87% de los ingresos totales, en el aino 2000 apenas
alcanzaron el 21.01% de los mismos®. Esto significa que las haciendas
municipales han presentado cierto “relajamiento” en el desempefio de sus
funciones recaudatorias, y que en gran parte esto se debe al incremento en los
recursos federales.

Insuficientes recursos para gasto de inversion. Los gobiernos municipales
gastan mas de la mitad de su presupuesto en gasto corriente, en tanto que
para el aflo 2000 su gasto de inversion sélo alcanza las proporciones que tenia
en el afio de 1991, lo que practicamente constituye una década perdida en
términos de desarrollo y bienestar social para su poblaciéon, que en ese lapso
no ha dejado de incrementarse.

Limitadas capacidades juridicas de los municipios. A pesar de las
modificaciones realizadas al Art. 115 Constitucional, los municipios todavia no
estan en posibilidad de explotar adecuadamente las potestades tributarias que
poseen, entre otras razones porque carecen de aparatos administrativo-
juridicos que les permitan capitalizar en mayor medida dichas atribuciones a
favor de sus haciendas. Por esta razén, en muchos casos se ven obligados a
suscribir convenios con los gobiernos estatales para que les manejen sus
catastros y la recaudacion del impuesto predial, que es el mas importante
ingreso municipal, generalmente a cambio de un porcentaje de esa

recaudacion.

2 1dem.
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Incapacidad técnica de los municipios. De igual forma, el manejo y
permanente (o periddica) actualizacion de las bases de datos requeridas para
fijar los gravdmenes a los contribuyentes requiere cuantiosos recursos para
invertir en: capacitacion especializada, acciones de cartografia, digitalizacion,
levantamiento de informacion en campo, etc., con los que generalmente no
cuentan los municipios, lo que impide esta necesaria actualizacién,
traduciéndose en una pérdida en la eficiencia recaudatoria. No debe dejar de
mencionarse la incapacidad técnica que presentan los municipios para proponer
adecuaciones a sus tablas de valores unitarios para suelo y construccion,
dependiendo casi siempre de los gobiernos estatales, lo que va rezagando los
valores catastrales y las bases gravables para el cdlculo y cobro de los
gravamenes.

Reducido periodo de gestion municipal. La duraciéon de los periodos de
gestion de las presidencias municipales en el pais es de 3 afios, por lo que sus
titulares cuentan con un margen muy limitado de tiempo para disefar,
instrumentar y ejecutar acciones de desarrollo; si a lo anterior se suma el
hecho de que en México no se cuenta con una cultura de institucionalidad en la
gestion publica, y la cada vez mas frecuente alternancia politica, se explican en
buena parte, las razones por las que no se llevan a cabo las acciones
necesarias para modernizar los sistemas tributarios municipales.

En México, los municipios recaudan una parte muy pequefa del potencial que
presenta el impuesto predial pues, por ejemplo, mientras Canada ingresa por
ese concepto 3.69% como porcentaje del PIB, los Estados Unidos alcanzan el
2.88%, y Espafia 1.76%, la recaudacion de predial en México sélo llega al
0.20%, lo que lo ubica en el ditimo lugar dentro de los paises de la OCDE, y a
nivel latinoamericano por debajo de varias naciones, entre ellas Argentina

INTRODUCCION 4
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(1.47%), Brasil (0.35%), y Bolivia (0.26%), estando practicamente al mismo

nivel que Guatemala®.

Cabe destacar las enormes diferencias que presentan los sistemas
recaudatorios en los municipios mexicanos a partir de un dato: en el afio 2000,
la recaudacion de este impuesto en el Distrito Federal significaba el 52.65% de
la recaudacién nacional, en tanto que el siguiente Estado en importancia, el de
México, sélo aportaba el 8.74%*.

Otro importante indicador, la recaudacion per capita de predial muestra que en
el afio 2000 el D. F. recaudaba $181.53 por habitante, mientras que en los
municipios oaxaquefios sélo se captaban $1.58 per capita®, revelando la
existencia de un sistema tributario absolutamente polarizado en sus niveles de
eficiencia recaudatoria.

La eficiencia recaudatoria municipal en México es baja, en muchos casos
equivalente a dos terceras partes de sus padrones fiscales, por lo que una
tercera parte evade el pago del gravamen. Ademads, las tesorerias municipales
tienen una baja eficiencia en la notificacion de adeudo a los contribuyentes
morosos, ya que en promedio sélo se notifica a un 56.36% de éstos®.

Otros problemas relacionados con el predial se refieren a una excesiva
diferenciacion de rangos para efectos del cdlculo y cobro del impuesto predial,

José Alfredo Tijerina Guajardo y Antonio Medellin Ruiz..La dependencia financiera de los
gobiernos locales en México, documento de investigacion N° 15, México. Centro de Analisis y
Difusion Econdmica, 1999. p. 21.

Célculo propio con base en Instituto Nacional de Geografia, Estadistica e Informatica,
Finanzas Publicas Estatales y Municipales de México 1997-2000, México, pp. 181-182.

5 Ibid. p. 366.

Banobras, Subdireccién de asistencia técnica. Situacién operativa y recaudatoria de los
municipios en México, Documento de trabajo, México, 2004, [s.p.].
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una gran diversidad de tasas impositivas que, en conjunto, permiten manipular
los valores catastrales para reducir el monto del pago del gravamen,
reduciendo la recaudacion municipal, asi como la aplicaciéon discrecional al
conceder exenciones a particulares, lo que impacta negativamente en la
recaudacion del gravamen.

Por lo que se refiere al Impuesto Sobre Adquisicion de Inmuebles (ISAI), y
considerando que su recaudacion esta intimamente ligada a la dindmica del
mercado inmobiliario, se observa que los ingresos (incluyendo al D. F.) por este
concepto en el afio 2000 sélo representaron el 70.24%’ de lo recaudado en
1994, Esto se explica en gran parte por la gradual reduccion de la tasa desde el
10% en 1990, hasta llegar al 2% en 1994, y a que las operaciones de compra-
venta de inmuebles se ven afectadas particularmente ante los efectos de las
crisis economicas, al grado de que en el afio 2000 la recaudacién del ISAI sélo
representaba el 39.86% del monto captado en 1991.

La informacidon publicada sobre los niveles de recaudacién del resto de los
ingresos municipales relacionados con el suelo es practicamente inexistente, a
pesar de que en muchos casos se trata de impuestos interesantes como el de
plusvalia, los de fusiones, divisiones, subdivisiones, etc., destacando los
ingresos correspondientes a derechos, cuyas bases gravables estan
desactualizadas, y otros elementos como son tasas o tarifas, y sujetos que
requieren revisarse a fondo con el fin de que los contribuyentes incrementen
equitativa y proporcionalmente sus cuotas, y las autoridades municipales

cuenten con mayores ingresos.

7 Célculo propio con base en Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica,
Finanzas Publicas Estatales y Municipales de México 1989-1991 p. 38, 1992-1996 p. 46,
1996-1999 p. 46, y 1997-2000 p. 46, México.
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Todo lo anterior configura una problematica cuyo énfasis se centra en el nivel
municipal, donde las autoridades municipales cada vez se ven mas limitadas
para emprender acciones, obras y servicios publicos que otorguen mayor
bienestar a la poblacion, teniendo que recurrir a los recursos provenientes de la
Federacién, lo que en Ultima instancia refuerza el centralismo que en el

discurso politico se pretende abatir.

El marco tedrico que sustenta este trabajo se orienta al analisis de aquellas
corrientes de pensamiento ocupadas de incrementar los ingresos publicos, en
este caso de los municipios, considerando que al disponer de mayores
recursos, este orden de gobierno estaria en posibilidad de incidir en la
asignacion de recursos, la estabilidad y desarrollo econémicos, asi como en el

bienestar de la poblacién.

De hecho, la pregunta principal es: ¢Por qué los ingresos municipales por
concepto de gravamenes derivados del suelo estan perdiendo dinamismo como
fuente de recursos de las haciendas municipales?

Debe advertirse aqui que esa pérdida de dinamismo se analiza considerando
que el marco juridico-fiscal estd normado por las leyes federales, estatales y
municipales vigentes, y que no se limita Gnicamente a los esfuerzos de los
municipios para incrementar su recaudacion. En consecuencia, el analisis se
orienta a la caida en la recaudaciéon municipal.

La hipoétesis central del trabajo plantea que, en general, los municipios
mexicanos presentan una baja recaudacién en los ingresos derivados del suelo
(predial e ISAI, principalmente) debido a factores como: la excesiva
dependencia de las participaciones federales, el rezago en sus valores
catastrales y a la ineficiencia en sus sistemas recaudatorios.
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En consecuencia, el objetivo principal que se persigue es analizar y definir las
causas por las cuales los ingresos derivados del suelo estdn perdiendo
dinamismo como fuente generadora de recursos en las finanzas publicas

municipales

Otras preguntas que se plantean son las siguientes:

e ¢Cual es la estructura de las finanzas publicas municipales?

e ¢coémo han evolucionado los diferentes rubros?

e <¢cual es la problematica que enfrentan?

e ¢(Cudl es la problematica especifica que enfrentan en sus haciendas los
gobiernos municipales en relacién a los principales gravdmenes derivados
del suelo?

Para encontrar las respuestas se pretende analizar la forma en que han
evolucionado las finanzas publicas municipales, encontrar el comportamiento
de sus haciendas, de sus ingresos propios, conocer las tendencias de los
ingresos provenientes de las participaciones federales, asi como la situacion de
dependencia financiera en que se encuentran los municipios mexicanos.

Con ese fin, la estructura metodoldgica del presente trabajo atiende a un
método deductivo, analizando inicialmente el fendmeno de las finanzas
municipales en lo general, y posteriormente estudidandolo en sus aspectos mas
especificos, hasta llegar a definir impuestos y otros gravamenes relacionados
con el suelo.

El tipo de estudio serd longitudinal de tendencia, ya que analizaré los cambios
observados en las variables involucradas durante el periodo en estudio (1990-
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2000) con objeto de realizar inferencias sobre los cambios y precisar sus

determinantes y posibles consecuencias.

En ese sentido, en el primer capitulo se estudia el marco juridico que norma
esos gravamenes, su evolucion reciente, los problemas detectados, y las
potestades tributarias que tienen los municipios para ejercer un mejor control
sobre sus haciendas.

El segundo capitulo consta de dos subcapitulos; en el primero se analizan
conceptualmente los principales elementos y rubros que se manejan en el
analisis de las finanzas publicas municipales, procurando clarificar su
naturaleza y tipo, especialmente de aquellos de los que no se tiene un manejo
generalizado.

En el segundo subcapitulo se realiza una revision a las corrientes tedricas que
han analizado los ingresos publicos y sus interrelaciones con otros conceptos
econdmicos y financieros que inciden en las finanzas publicas, hasta definir
puntualmente el marco tedrico que servira de guia en el desarrollo del trabajo.

En el tercer capitulo se analiza la estructura y evolucién de las finanzas
publicas municipales, planteando los principales conceptos que integran sus dos
grandes apartados: ingresos y egresos, sus fortalezas y debilidades, y
realizando un analisis de tendencia para definir su comportamiento y evolucion
durante el periodo en estudio, buscando encontrar las causas por las que los
ingresos derivados del suelo han perdido dinamismo como fuente generadora

de ingresos en las finanzas publicas municipales.

El cuarto y ultimo capitulo estudia los ingresos (impuestos y otros gravamenes)
relacionados con el suelo, los principales indicadores, su importancia dentro de

INTRODUCCTION 9
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las finanzas municipales, y se pondra especial énfasis en demostrar la
potencialidad que tienen estos gravamenes como generadores de recursos
‘adicionales para financiar las obras y servicios plblicos que los ayuntamientos
deben llevar a cabo con objeto de satisfacer las demandas de sus habitantes,
concluyendo con el planteamiento de una propuesta para solucionar la
problematica de las finanzas publicas municipales.

Existe un evidente deterioro en las finanzas publicas municipales, ya que sus
ingresos directos han disminuido, al tiempo que los recursos provenientes de la
Federacién se han incrementado, reforzando el fendmeno del centralismo fiscal,
aun cuando en el discurso oficial se sefiala que se estd reduciendo, gracias al
llamado Nuevo Federalismo.

El relajamiento recaudatorio de los municipios se advierte claramente en el
rubro de Impuestos, ya que en 1992 constituian el 20.87% de los ingresos
directos, cayendo consistentemente a partir de entonces, y para el afio 2000
Gnicamente representaban el 9.39% de esos ingresos®.

En sentido inverso, las participaciones y transferencias significaron el 44.37%
de los ingresos totales en 1993, al 68.72% en el afio 2000, creciendo
practicamente un 54.88% en esos 7 afos’, lo que da una idea de la
dependencia financiera de los municipios.

Este fendmeno de la recentralizacién puede explicarse en gran parte poique las
autoridades municipales no tienen que realizar grandes proyectos y acciones
que les representan problemas ante su poblacién, y a que les resulta mas facil

8 Idem.

? Idem
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recibir y aplicar los recursos federales. A lo anterior hay que agregar una
multiplicidad de problemas mencionados anteriormente.

La tendencia decreciente de los ingresos directos municipales se advierte en las
cifras siguientes: en 1991 alcanzaron a cubrir el 35.87% del gasto corriente, y
en el afio 2000 sélo el 23.46%; en cuanto al gasto de inversion, pasaron de
aportar el 79.53% al 62.41% en ese mismo periodo*®°.

Por otra parte, en el periodo analizado se ha observado que durante las crisis
financieras, las haciendas municipales reducen su gasto corriente y de
inversion; cuando inician la recuperacion destinan mayores recursos al pago de
deuda y gasto social, y una menor cantidad a gasto de inversion, lo que a
mediano y largo plazos reduce su capacidad operativa, técnica, administrativa
y financiera.

De acuerdo al Instituto Nacional para el Desarrollo Técnico de las Haciendas
Plblicas?, en el afio 2000 los valores catastrales sélo representaban el 46% de
los valores de mercado, lo que implica una subvaluacién del 54%, con la

consecuente pérdida recaudatoria para las haciendas municipales

Al respecto cabe sefalar que, aun cuando las nuevas potestades tributarias
indican que los municipios tienen la obligaciéon de presentar propuestas a los
congresos estatales para la actualizacion de sus valores unitarios de suelo y
construcciéon, por lo general son los gobiernos estatales quienes elaboran

dichas iniciativas a nombre de los municipios y, efectivamente, son los

10 rdem.
11 salvador Santana Loza. “El impuesto predial y el catastro en México”. Ponencia in Primer
Seminario internacional sobre contribuciones inmobiliarias y el catastro, México, Instituto

Nacional para el Desarrollo Técnico de las Haciendas Publicas/Lincoln Institute of Land
Policy, 2002. p. 6.
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congresos estatales quienes las autorizan, por lo que los municipios dependen
de esos organos para fijar su politica tributaria. Sélo una pequefia proporcion
de los municipios -los grandes y mejor desarrollados- tiene capacidad técnica y
fiscal para elaborar esas propuestas.

La recaudacién nacional del impuesto predial como proporcion del PIB durante
el afio 2000 fue de sélo un 0.20%, sin embargo, cabe aclarar que la del D. F.
en ese ano llegé al 0.48%, lo cual significa que el resto de los estados recauda
un poco menos de la mitad del gravamen, que entre ellos y el D. F. existe una
gran diferencia en eficiencia recaudatoria, y que dichos estados enfrentan una
seria problematica contributiva'?.

Se ha observado que los municipios tienen una eficiencia recaudatoria
equivalente a dos terceras partes de sus contribuyentes, y que esto se debe
principalmente a deficiencias operativas, falta de notificadores, problemas en la
localizacion de los propietarios o poseedores de los inmuebles, informacion
incompleta en sus bases de datos, presiones de tipo politico por parte de los
grupos de deudores, a una muy baja eficiencia en la notificacion de adeudo a
los contribuyentes morosos pues, como ya se menciond antes, sélo se notifica
al 56.36%** de los morosos, y a la falta de aplicacién del procedimiento
administrativo de ejecucion, ya que sélo en contados casos se llega al embargo
precautorio

12 Tijerina Guajardo y Medellin Ruiz, op. cit., p. 21.
3 Banobras, op. cit., p. 5.
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CAPITULO 1I. FUNDAMENTOS JURIDICOS DE LAS
FINANZAS MUNICIPALES

Este capitulo tiene por objeto analizar los fundamentos
juridicos de los gobiernos municipales en materia de los
impuestos relacionados con el suelo urbano, principalmente
en lo que se refiere al predial e ISAI, aunque sin dejar de
atender otros de menor importancia recaudatoria, pero que

presentan potencialidades para las haciendas municipales.

1. La Constitucién Federal y los Gravamenes

Los articulos 25, 26, 27 y 28 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos facultan al Gobierno para ejercer funciones como

promotor del desarrollo nacional.

Para estar en posibilidades de realizar esas facultades, el Estado
necesita allegarse de recursos que destinara especificamente a la
introducciéon y/o construccion de obras y servicios publicos que demanda

la poblacion.

Uno de los instrumentos de politica economica que permite al Gobierno
Federal ejercer su rectoria y acceder a los recursos que requiere es el
sistema impositivo nacional. Este sistema puede ser utilizado para

fomentar o desincentivar las actividades que considere convenientes

cariruto 1 13
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para impulsar o reforzar los procesos de desarrollo en las diferentes

regiones del pais.

En lo que se refiere al tema impositivo, la fraccion IV del Articulo 31
precisa que son obligaciones de los mexicanos “Contribuir para los
gastos publicos, asi de la Federacién, como del Distrito Federal o del
Estado y Municipios en que residan, de la manera proporcional y
equitativa que dispongan las leyes”.

1** se sefiala que “Son

Adicionalmente, en el Articulo 36 Constituciona
obligaciones del ciudadano de la Republica... Inscribirse en el catastro de
la municipalidad, manifestando la propiedad que el mismo ciudadano

tenga”

En la época anterior a 1983, cuando no existia una coordinacion fiscal a
nivel federal, cada nivel de gobierno recaudaba diferentes
contribuciones inmobiliarias, de tal forma que los gobiernos estatales
eran los encargados de recaudar el impuesto predial; el impuesto por
traslado de dominio (que hoy se conoce como impuesto sobre
adquisicion de inmuebles) correspondia a la Federacién; los derechos
cobrados por conceptos como licencias de construccion, alineamiento y
numero oficial, uso temporal de la via publica para almacenar materiales

de construccion y otros, eran percibidos por los municipios.

De hecho, los beneficios derivados de la imposicion a las propiedades

inmobiliarias pertenecian a los estados, y el papel de los municipios se

14 MEXICO. Constitucién politica de los Estados Unidos Mexicanos. 1162 ed., Porrua,
México, 1996, pp. 40-41,
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circunscribia a colaborar técnicamente en la captura de la informacion

catastral, asi como en la recaudacion del impuesto.

Los municipios practicamente sélo podian cobrar los derechos por
permisos de construccion, por fusion, division o subdivision de lotes,
lotificacion, relotificacion, alineamiento y numero oficial, pero no tenian

atribuciones en materia de contribuciones inmobiliarias.

Esta laguna juridica, que facultaba a los estados pero no a los
municipios, tuvo repercusiones en materia recaudatoria, ya que las
autoridades estatales estaban lejos de los contribuyentes, en tanto que

las municipales estaban junto a ellos, pero no tenian atribuciones.

CAPITULO T 15
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2. Las Reformas al Articulo 115 Constitucional

Con la intencion de revertir esa tendencia centralizadora en materia
fiscal e impulsar el fortalecimiento de los municipios se decretan en
febrero de 1983 las reformas al Articulo 115 Constitucional, que
pretendieron convertir al municipio en el eje de la vida politica del pais
al concederle personalidad juridica propia y libertad en el manejo de su

patrimonio.

En la fraccién III del citado articulo'® se encomendaron a los municipios
la prestacion de servicios publicos que antes estaban encargados a los
estados: alumbrado publico, agua potable y alcantarillado, limpia,
mercados y centrales de abasto, panteones, rastros, calles, parques y
jardines, seguridad publica, transito y todas aquellas que las legislaturas

locales consideren.

El articulo referido faculta también -y especialmente para los fines de
este trabajo-a los municipios para administrar libremente su hacienda
publica, que se forma de los bienes que les pertenecen asi como de las
contribuciones y otros ingresos que las legislaturas establezcan en su

favor, como lo sefalaba el inciso A de la fraccién IV de ese articulo:

“Percibiran las contribuciones, incluyendo tasas adicionales
que establezcan los estados sobre la propiedad inmobiliaria,
su fraccionamiento, division, consolidacion, traslacion y

mejora, asi como los que tengan por base el cambio de valor

A% Para mayor profundidad al respecto, consultar Salvador Santana Loza y Cecilia

Sedas Ortega, “El articulo 115 Constitucional y sus reformas: comentarios a los
aspectos hacendarios de la reforma de 1999" in Hacienda Municipal N° 68, Instituto
Nacional para el Desarrollo Técnico de las Haciendas Publicas, septiembre de 1999,
México, 14 pp.
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de los inmuebles. Los municipios podran celebrar convenios
con el Estado para que éste se haga cargo de algunas de las

funciones relacionadas con la administracion de esas

contribuciones” *®.

La fraccion mencionada se refiere fundamentalmente al predial, que es
el impuesto mas importante transferido a los municipios, aunque
también tiene efectos positivos en la recaudacion del Impuesto Sobre
Adquisicion de Inmuebles (ISAI), cuya base gravable debiera ser el
valor catastral, pero se utiliza el que resulte mayor entre el valor fiscal,
catastral y un avallo bancario para efectos de las operaciones de

compra-venta.

Esa fraccion incluye también los impuestos, derechos por servicios,
productos, aprovechamientos y participaciones. Los cuatro primeros en
manos de la legislatura local y las participaciones sujetas a
negociaciones entre la federacién y los estados en el seno del Sistema
Nacional de Coordinacion Fiscal. En ambas situaciones, el municipio
queda bajo la dependencia del estado y la federacidn, y en gran parte al

margen de lo que significaria una verdadera autonomia municipal.

Para captar y ejercer recursos, los municipios deberan elaborar su ley y
presupuesto de ingresos. El Presupuesto de Ingresos sera aprobado por
la Legislatura Local, y su Cuenta Publica revisada a través de la
Contaduria de Glosa. La fraccion V del Articulo 115 Constitucional®?

sefiala que sera competencia de las autoridades municipales la

16
17

Idem.
Ibid., p. 29.
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utilizacion del suelo en su ambito territorial, siempre y cuando no

contravenga leyes federales y/o estatales.

De esta manera, en esa misma fraccion V se faculté a los municipios
para formular, aprobar y administrar la zonificacion de su territorio de
acuerdo a sus planes municipales de desarrollo; participar en la creacion
y administracion de sus reservas territoriales; controlar y vigilar la
utilizacién del suelo; intervenir en la regularizaciéon de la tenencia de la
tierra urbana; otorgar licencias y permisos de construccion; y participar

en la creacion y administracion de zonas de reserva.

Otra disposicién juridica de primer nivel que constituye el marco para la
accion del municipio es la Ley de Hacienda Municipal®, que
conceptualiza las funciones fiscales, define sus obligaciones, dicta
disposiciones para la elaboracion de leyes y reglamentos y la aplicacion
de esta norma, define el cobro de impuestos relacionados con
actividades mercantiles e industriales, y sefala claramente las fuentes

de financiamiento para cubrir las necesidades de los municipios.

Paulatinamente, las:constituciones estatales fueron incorporando en sus
textos las reformas al 115 Constitucional, asi como en sus leyes de
catastro, que regulan todos los procesos relativos al catastro: captura

de datos, valuacion, revaluacion, procedimientos, etcétera.

El mayor avance en ese sentido, sin embargo, se observa en el entorno
municipal, pues los aspectos tributarios mas importantes en materia de

predial (sobre todo sujeto, objeto, base, tasa y exenciones) se

8 Consultar al respecto cualquier Ley de Hacienda Municipal de los estados para sus
municipios, o legislacion equivalente.
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incorporaron a las Leyes de Hacienda Municipal, complementandose con

las Leyes de Ingresos Municipales.

Estas Ultimas son el principal instrumento legal, fiscal y financiero en
donde se determinan tanto las disposiciones juridicas, como las fuentes,
los conceptos y los montos de ingresos que tiene derecho a recaudar un

gobierno municipal en un afio determinado.

Otra importante medida juridico-fiscal tomada por el Gobierno consistié
en decretar en 1989 la consideracién del impuesto predial como una
variable del Fondo de Fomento Municipal!® dentro del Sistema Federal
de Participaciones. Los esfuerzos recaudatorios en materia de impuesto
predial y derechos por concepto de agua se incorporaron a la formula
utilizada para distribuir el Fondo de Fomento Municipal, con la intencién
de impulsar a los gobiernos locales a realizar esfuerzos para incrementar

la recaudacion de estos impuestos y derechos.

El inconveniente de esta medida fue su temporalidad y la existencia de
un mecanismo de compensacion, ya que si el gobierno de que se tratase
no hubiere incrementado su recaudacion por esos conceptos, el gobierno
le garantizaba durante algunos anos la entrega del mismo monto de

participaciones, actualizada de acuerdo a la inflacién.

Con esas nuevas facultades en el ambito municipal, los municipios se

vieron sorprendidos e impedidos para manejar éstas, ya que

= Algunos de los siguientes parrafos fueron elaborados con base en Francisco Adame

Diaz, “Impacto de la recaudacion del impuesto predial en el sistema de
participaciones. Una evaluacion preliminar”, ponencia in Simposium sobre la
tributacién inmobiliaria y el catastro, México, Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico, Secretaria de finanzas del estado de Jalisco y Secretaria de finanzas del
estado de San Luis Potosi, 1991, p. 9.
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enfrentaban problemas tales como: incapacidad técnica, fiscal y
administrativa, insuficiencia de recursos para ejecutar las acciones de
creacién y/o modernizacion -de sus catastros y de su sistema

recaudatorio.

Por lo anterior, en muchos casos hicieron uso del mecanismo que el
propio Articulo 115 Constitucional preveia: celebrar Convenios de
Colaboracion Administrativa con los Gobiernos Estatales para que les
administrase su catastro a cambio de comisiones que en promedio
oscilaban entre un 10 y un 30% de la recaudacion, segin se ha

observado en diferentes proyectos de modernizacion catastral.

Inicialmente, las reformas de 1983 no tuvieron impacto en la
recaudacion del predial, ya que los estados dejaron de invertir en la
modernizacion del catastro, en tanto que los municipios no disponian de
la capacidad para manejarlo, y mucho menos para financiar esas

acciones.

Es con la aparicion de programas de modernizacion catastral impulsados
primeramente por el Banco Nacional de Obras y Servicios Publicos
(Banobras, 1988) y mas tarde por la Secretaria de Desarrollo Social
(Sedesol, 1992) que se presenta un “auge modernizador” en varios
estados y municipios del pais, observandose que a partir de 1988 la
recaudacion real del impuesto predial se incrementa consistentemente

hasta fines de los noventa, cuando su recaudacién se estanca?®.

2 i i F L s "
O Con base en Cecilia Sedas Ortega. “Analisis de la evaluacion recaudatoria del

impuesto predial y derechos de agua en la ultima década del siglo XX", in Hacienda
Municipal N° 77, marzo de 2002, México, Instituto Nacional para el Desarrollo
Técnico de las Haciendas Publicas, p. 64.
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3. Las Reformas Constitucionales del Aino 2000

Durante el sexenio de Ernesto Zedillo comienza a darse impulso a lo que
se denomina el “Nuevo Federalismo”, que busca descentralizar algunas

atribuciones en materia de ingresos y gasto a los gobiernos locales.

Dentro de los primeros, se promueve una nueva reforma al Articulo 115
Constitucional intentando fortalecer a las haciendas municipales, que se
ven claramente rebasadas ya que no disponian de capacidad
organizativa, de infraestructura técnica adecuada, ni del personal

capacitado para operar esas atribuciones ampliadas.

En gran parte, esta politica obedece a la presidon que los gobiernos
locales ejercieron sobre la Federacion a partir de la insuficiencia de
recursos que enfrentaban derivado de la crisis de 1994-95, asi como el
incremento en los costos por obras y servicios publicos, especialmente

en el nivel municipal.

Asi, el Gobierno Mexicano publicé en el Diario Oficial de la Federacion el
23 de diciembre de 1999 un Decreto que reforma el Articulo 115
Constitucional, entrando en vigor el 23 de marzo del afio 2000. Dicho
decreto esta dirigido principalmente a fortalecer las haciendas
municipales a partir del incremento en las contribuciones inmobiliarias,

constando basicamente de 3 puntos:

1. En la fraccién IV se senala expresamente que
“Las leyes federales no limitaran la facultad de los
Estados para establecer las contribuciones a que se
refieren los incisos a) -agua potable-, b) -drenaje,

alcantarillado, tratamiento y disposicion de sus aguas
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residuales-, y «c¢) -limpia, recolecciéon, traslado,
tratamiento y disposicion de sus aguas residuales-, ni
concederan exenciones en relacion con las mismas. Las
leyes estatales no estableceran exenciones o subsidios a
favor de persona o institucion alguna respecto de dichas
contribuciones. Solo estaran exentos los bienes del
dominio publico de la Federacion, de los Estados o los
Municipios, salvo que tales bienes sean utilizados por
entidades paraestatales o por particulares, bajo cualquier
titulo para fines administrativos o propdsitos distintos a

los de su objeto publico”?*.

Claramente se observa que la intencion de la reforma es
incrementar los ingresos de los municipios, limitando y/o
reduciendo las exenciones que se otorgaban a Federacion, Estados
y Municipios, y algo novedoso, el cobro a empresas paraestatales

que no estén destinadas a funciones de caracter publico.

En esa misma fraccion IV se precisa que
“Los ayuntamientos, en el ambito de su competencia,
propondrén a las legislaturas estatales las cuotas y
tarifas aplicables a impuestos, derechos, contribuciones
de mejoras y las tablas de valores unitarios de suelo y
construcciones que sirvan de base para el cobro de las

contribuciones sobre la propiedad inmobiliaria”2.

21

22

MEXICO, Diario Oficial de la Federacién, 12 seccién, 23 de diciembre de 1999, p. 3-

4,

Idem
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A partir de este decreto, los ayuntamientos estan obligados a
proponer y participar directamente en los procesos de formulacion,
proposicion y aprobacién de las tablas de valores para suelo y
construcciones que anteriormente les eran ajenos, limitandose a ser
meros ejecutores de la normatividad estatal. Con estas nuevas
atribuciones, los ayuntamientos estan en posibilidad de tomar bajo
su mando las acciones que fortalezcan sus haciendas sin tener que
recurrir a los Estados, presentando directamente sus iniciativas a

los Congresos Estatales.

3. Una reforma de primer orden (y de temporalidad) se incluye en los
Articulos Transitorios del decreto (Primero al Sexto), pues se sefiala
que "Los Estados deberan adecuar sus constituciones y leyes
conforme a lo dispuesto en este decreto a mas tardar en un afo a

23

partir de su entrada en vigor”™®, lo cual significa que esta fecha

debiera haber sido el 30 de abril de 2001.

Ademas, en el Articulo V el Constituyente ordend que
"Antes del inicio del ejercicio fiscal de 2002, las
legislaturas de los Estados, en coordinacion con los
municipios respectivos, adoptaran Jlas medidas
conducentes a fin de que los valores unitarios de suelo
que sirven de base para el cobro de las contribuciones
sobre la propiedad inmobiliaria sean equiparables a los
valores de mercado de dicha propiedad y procederan,
en su caso, a realizar las adecuaciones
correspondientes a las tasas aplicables para el cobro

de las mencionadas contribuciones a fin de garantizar

23 Ibid. p. 4-5.

CAPITULO T 23



su apego a los principios de proporcionalidad y

equidad™*.

Cabe aclarar que, aun cuando en la fraccion IV de esta reforma se
menciona tanto a valores de suelo como de construccion, en los

articulos transitorios Unicamente se refiere a valores de suelo.

De acuerdo a Zarzosa Escobedo?® la subvaluacién en México (valor de
mercado respecto del valor catastral) “..varia de manera muy
significativa, siendo el 8% la representacién menor y el 90% la mas
elevada, segun estimaciones de los funcionarios encuestados, siendo la
media el 43%”. La enorme varianza de estas cifras ilustra la fuerte
dispersion de los valores catastrales en el pais, y permite dimensionar el
enorme trabajo que deberan realizar las autoridades responsables de los
catastros locales para equiparar sus valores catastrales a los de

mercado.

Cabe aclarar, por otra parte, que unicamente aquellas entidades
federativas y municipios cuyos valores catastrales estén muy cercanos a
los de mercado estarian en posibilidades reales de equipararios sin
generar una reaccion por parte de la poblacion que pudiera cristalizarse

en una caida en la recaudacion del gravamen.

Los estados y municipios que, por el contrario, tengan una fuerte

subvaluacion, tendran que realizar movimientos en sus tasas y bases

24 Ibid. p. 5.

25 José Antonio Zarzosa Escobedo. “Impacto de la reforma constitucional del 2000 en
el impuesto predial y el catastro”. Ponencia in Segundo Seminario Internacional
“Gravamenes a la Propiedad Raiz y Suelo Urbano para Pobres en México: Casos
Exitosos”, 11 y 12 de junio de 2001, Toluca, Estado de México, pp. 11-12.
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para que, al buscar equiparar los valores, el monto del impuesto predial
no se eleve significativamente y la poblacion contribuyente se vea
severamente afectada. Para lograr esa equiparacion, estos Ultimos
estados y municipios tendran que poner en marcha una estrategia

gradual para igualar dichos valores.
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4. Ley del Impuesto Sobre Adquisicion de Inmuebles (ISAI)

En México se aplicaba el Impuesto al Traslado de Dominio, que gravaba
todos los actos juridicos que produjeran modificaciones sobre los
cambios en la propiedad de los inmuebles. Este gravamen se modifico,
denominandose en la mayoria de los casos Impuesto Sobre la
Adquisicion de Inmuebles (ISAI).

Este impuesto era recaudado por la Federacion en aquellas entidades
federativas que no estaban adheridas al Convenio de Coordinacion
Fiscal, y se permitia su recaudacion a las que si lo estaban,
fundamentandose en el Articulo 9 de la Ley Federal del Impuesto Sobre

Adquisicion de Inmuebles, que actualmente se encuentra abrogada.

A fines de 1989, el Gobierno Federal emitié un decreto a través del cual
se reducia la tasa del impuesto sobre adquisicion de inmuebles,
reduciendo un 2% anual, con lo que se reducia al 10% en 1990, 8% en
1991, 6% en 1992, 4% en 1993 y, a partir de 1992, se aplicaria la tasa

del 2%, que rige actualmente?®.

Cabe sefnalar que al aplicarse una tasa uniforme del 2% se estan
contraviniendo los principios de proporcionalidad y equidad fiscal, ya

que no existe progresividad en el gravamen.

En la actualidad el impuesto estd contemplado en diferentes
ordenamientos juridicos del orden municipal. Asi, lo encontramos en las

Leyes de Ingresos Municipales, Cédigos Fiscales Municipales y otros.

26 Con base en Humberto Morones Herndndez. Hacia un modelo de tributacion
inmobiliaria local. México, Instituto Nacional para el Desarrollo Técnico de las
Haciendas Publicas, 2000. p. 42.
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5. Otras Contribuciones Inmobiliarias

A partir del 1° de enero de 1996 se suspendid la coordinacion fiscal
aplicada por la Federacion en materia del ISAI, por lo que se abrogo la
Ley, y los Estados, y particularmente los municipios, recobraron su
autonomia y funciones de gravar y recaudar los tributos
correspondientes a ese gravamen y otras contribuciones inmobiliarias,
en concordancia con las modificaciones que se han venido presentando
al Articulo 115 Constitucional. De esta forma puede sintetizarse que, en
términos generales, este esquema tributario se presenta en los

municipios mexicanos de la siguiente forma:

Impuesto de plusvalia

Este gravamen se basa en el principio del beneficio o del plusvalor, y se
establece sobre el incremento de valor de la propiedad raiz a
consecuencia de mejoras o acciones provocadas per obras y/o servicios
publicos ejecutados, y constituye un gravamen a favor de los gobiernos

municipales.

En la inmensa mayoria de los casos, las operaciones relacionadas con la
adquisicion de inmuebles se encuentran normadas fiscalmente en la

Leyes de Ingresos Municipales, como por ejemplo:

En Sinaloa, el Articulo 45 sefiala que:
“Estan obligados al pago de este impuesto, las personas
fisicas o morales que adquieran inmuebles que consistan
en el suelo, en construcciones adheridas a él, o en ambos

conceptos, ubicados en los municipios del Estado, asi como
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los derechos relacionados con los mismos a que este
capitulo se refiere. El impuesto se calculara aplicando una
tasa del 2% sobre la base gravable a que se refiere el
Articulo 48 de este Capitulo”%’.

Ese altimo Articulo 48 especifica que
“La base gravable de este impuesto sera el valor que
resulte mayor entre el valor de operacion y el de uno de
cualquiera de los siguientes avalios, a criterio del
adquirente: bancario o comercial realizado por peritos
autorizados por el H. Ayuntamiento o por perito reconocido
por la Comisién Nacional Bancaria de Seguros, o por perito
miembro del Instituto Mexicano de Valuacion de Sinaloa,
A. C. o por Corredor Publico o por el Instituto Catastral del

Estado de Sinaloa” %8.

En Puebla, el Articulo 7 indica: “Este impuesto se pagara aplicando la
tasa del 2% sobre la base gravable a que se refiere el Articulo 187 del

Cédigo Fiscal y Presupuestario para el Municipio de Puebla” *°.

En este dltimo precepto juridico se definen practicamente las mismas
condiciones que menciona el Articulo 48 de la Ley de Ingresos
Municipales del Estado de Sinaloa, citada anteriormente.

27 Ley de Ingresos Municipales del municipio El Fuerte, Sin., Compendio Fiscal 2002

(CD), Gobierno del Estado de Sinaloa.
Idem.

Ley de Ingresos Municipales del municipio de Puebla 2003,
www.puebladelosangeles.gob.mx (22 de enero de 2003). 6 pp.
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En un andlisis realizado en el afio 2000, Manuel Perlé®® sefiala que ...
encontramos que el impuesto sobre plusvalia se contempla en los
siguientes casos: Aguascalientes, Coahuila, Michoacan, Morelos, Nuevo
Ledn, San Luis Potosi y Sinaloa.” El resto de los estados mexicanos no

incluye un gravamen a la plusvalia.

A lo anterior habria que agregar el trato juridico-fiscal diferenciado que
se da a este gravamen pues, por ejemplo en la legislacion del estado de
Michoacan se presenta el impuesto por mejoria especifica, que tiene

todas las caracteristicas del impuesto a la plusvalia.

Impuesto Sobre Fraccionamientos

Este gravamen se genera a partir de la realizaciéon de cualquier tipo de
fraccionamientos, e incluye la division, subdivisién y fusion de terrenos.
Aunque en algunos estados este tributo se maneja como derecho, en la
gran mayoria de los casos se establece como impuesto, estableciéndose
la obligacién, a cargo de los fraccionadores, de trasladar al municipio a
titulo de donacién, una considerable porcion del terreno fraccionado ya
urbanizado, que generalmente se ubica entre un 10 y un 20% de su

superficie.

Esto obedece a que el municipio necesita allegarse de areas de terreno

para la construccion de obras de infraestructura para la prestacion de

3% Manuel Perlé Cohen. “La aplicacion del impuesto sobre plusvalia en México” in
Iracheta Cenecorta, Alfonso X. y Martim O. Smolka, (Coord). Los pobres de la
ciudad y la tierra, Zinacantepec, Méx., El Colegio Mexiquense/Lincoln Institute,
2000, p. 138.
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servicios publicos a la poblacion que ahi residira, tales como: escuelas,

mercados, jardines, patios, oficinas publicas diversas, plazas, etc.

Impuesto Sobre la Renta (ISR)

En México el impuesto sobre la renta es de caracter federal, y en
relacion a las contribuciones inmobiliarias se aplica en las operaciones
de transmisiones de inmuebles que generan una utilidad, la cual

constituye la base gravable del impuesto.

Debido a que en cierta forma este gravamen y el de plusvalor podrian
representar duplicidad tributaria (un ejemplo de concurrencia fiscal), se
observa la presencia de una serie de practicas ilicitas para distorsionar
los valores reales de las operaciones inmobiliarias con objeto de evadir

el pago del impuesto.

Impuesto de Radicacion (Estado de México)

De acuerdo a la informacion consultada, este gravamen sélo se cobraba
en el Estado de México, debiendo pagarlo todos los contribuyentes “...
por el aprovechamiento de los servicios publicos generalizados e
indivisibles por la radicacion, consideréndose que existe radicacion
cuando se dispone material o formalmente de un inmueble en forma

permanente, continua o habitual..."**

31 para profundizar al respecto ver Naucalpan de Juarez, Estado de México. Tesoreria

Municipal. Folleto del Impuesto Sobre Radicacion. 1999, p. 2. y Morones
Hernandez, op. cit., p.43.
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Este gravamen se aplicaba Unicamente en el Estado de México, pero se
derogo en el afio 2000, y fijaba cargas tributarias a los contribuyentes
gue en sus inmuebles realizaran funciones relacionadas con actividades
comerciales, industriales y de prestacion de servicios. En este sentido,
para calcular el impuesto debia contarse con una base de informacion
confiable para conocer la existencia, calidad, intensidad y magnitud de

los servicios publicos que el municipio prestara en su territorio.

Contribuciones Especiales por Mejoras

Esta figura tributaria tiene caracteristicas muy especiales, ya que no
corresponde especificamente a un impuesto, ni a un derecho aunque, al

igual que el impuesto a la plusvalia, comparte el principio del beneficio.

Su aplicacién se presenta cuando el municipio se ve obligado a realizar
inversiones para ejecutar determinadas obras y/o servicios publicos
demandadas prioritariamente por la poblacién, y dichos montos no se
encuentran previstos en su presupuesto de egresos. En esas
circunstancias, el municipio tiene que recuperar parcial o totalmente la
inversion realizada aplicando cuotas o contribuciones a los habitantes

directamente beneficiados con esas obras.
La base gravable es el costo neto de la obra, y generalmente se cobra
una cuota por metro lineal del frente del terreno, o metro cuadrado de

superficie del predio beneficiario.

Cabe senalar el enorme potencial que tiene esta figura tributaria, ya que

los habitantes, ante la posibilidad de que el municipio introduzca obras y
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servicios publicos en sus localidades, generalmente estan dispuestos a

cooperar, lo que posibilita su rapida realizacion.

Hasta el momento, y salvo escasas excepciones, las Contribuciones de
*Mejoras tienen una minima participacion dentro de las haciendas

municipales.

Derechos por Permisos de Construccion, Reconstruccion,

- -

Demolicion y Reparacion de Inmuebles

Este ingreso municipal se genera por la contraprestacion de un servicio
del Ayuntamiento en su funcion de derecho publico al conceder un
permiso para realizar la ampliacién, reconstrucciéon, construccion y

demolicidon de inmuebles, y se genera sobre el costo neto de la obra.

Su aplicacion es relativamente facil y transparente para los municipios,
ya que se cobra una cuota por metro cuadrado de la superficie
construida, demolida o reconstruida del predio beneficiado, y :su no

observancia implica generalmente la clausura de las obras.

APITULO T 32
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6. La Zona Federal Maritimo Terrestre (Zofemat) y Terrenos
Ganados al Mar (TGM)

Los municipios que tengan en su territorio cuerpos de agua, playas,
zona federal maritimo-terrestre y/o terrenos ganados al mar estan
obligados a administrar los derechos generados por el otorgamiento de

concesiones y por el uso o disfrute de esas areas.

Para definir el monto de esos gravamenes estaran regidos por la Ley
Federal de Derechos, que precisa las tarifas y cuotas anuales que los

usuarios de las Zofemat y los TGM deben pagar.

El Sistema de Coordinacion Fiscal ha establecido un Convenio de
Colaboracion Administrativa en Materia Fiscal Federal y un Anexo en el
que se transfiere a los estados y municipios la administracion de estas
zonas>?, con beneficios principalmente orientados a los municipios, ya

que la recaudacion se distribuye de la siguiente forma:

Municipios: 80%
Estados: 10%
Federacion 10%

Esta distribuciéon, sin embargo, puede ser mas favorable para los
municipios, ya que si demuestran que los recursos recaudados los
invierten en la delimitacion, registro y mantenimiento de esas areas,
podran disponer adicionalmente del 10% de la Federacion, con lo que

obtendrian hasta el 90% del total recaudado.

32 ; . e
Ver al respecto Cesario Larios Contreras. "“Nuevo procedimiento para la

determinacion de derechos de la Zona Federal Maritimo Terrestre (Zofemat)” in
Hacienda Municipal N° 62, marzo de 1998, México, Instituto Nacional para el
Desarrollo Técnico de las Haciendas Plblicas, pp. 13-20.
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En los mencionados convenios interviene el Gobierno Federal a través de
la Secretaria de Hacienda y Crédito Puablico (SHCP), en lo que se refiere
a los aspectos recaudatorios; y la Secretaria de Medio Ambiente,
Recursos Naturales y Ecologia (Semarnat), en lo referente a medio

ambiente y ecologia.

De esta manera, los ingresos derivados por el cobro de estos derechos
podrian sumarse al impuesto predial e ISAI, y fortalecer las haciendas

publicas municipales.
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CAPITULO II. CONCEPTOS TEORICO-FUNDAMENTALES
DE LAS FINANZAS PUBLICAS

MUNICIPALES

1. Conceptos Fundamentales.

Desde los primeros estudios sobre la economia publica hasta llegar a lo
que actualmente se denomina finanzas publicas, el andlisis de las
finanzas publicas municipales ha evolucionado teodrica, operativa y
conceptualmente, generando diversas interpretaciones; por esta razon,
a efecto de homogeneizar los conceptos que en esta tesis se manejan,
se presenta en este capitulo una descripcion de los rubros y principales

elementos que intervienen en este trabajo.

Generalidades

El universo base de este trabajo estad constituido por los municipios
mexicanos que, segun el Instituto Nacional para el Federalismo y el
Desarrollo Municipal (INAFED), alcanzan un nimero de 2,436 en el
afio 2004. Cabe aclarar que cada afio se observan movimientos en la
cantidad de municipios existentes, generalmente al alza, como ocurrio
con la creacion de los Gltimos: Playas de Rosarito en Baja California y

Luvianos en e: Estado de México.

Ademads, y como mas adelante en el Capitulo III se especifica, existe
una gran disparidad en los niveles de eficiencia recaudatoria,

observandose que la gran mayoria de los municipios pequefios (en

|
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poblacion) enfrentan serios problemas para efectuar sus funciones de
recaudacion; por otra parte, los municipios grandes han realizado

esfuerzos de modernizacion que les permite tener un mayor ingreso.

Debe mencionarse, sin embargo, que no se cuenta con cifras especificas
sobre los niveles de eficiencia recaudatoria de todos los municipios
pequeiios, pero los datos disponibles revelan que la mayoria de ellos no

realizan una eficiente recaudacion.

Por otra parte, puede afirmarse de una manera practica que las finanzas
publicas municipales®® son los flujos monetarios que se derivan de la
recaudacion, administracién y aplicacion de los recursos financieros del
municipio para solventar las distintas actividades que realizan los
municipios en el desempefio de sus funciones administrativas, de
gobierno y de prestador de servicios publicos.

De hecho, las finanzas tienen dos grandes componentes: los ingresos y
los egresos. Los primeros son definidos por las legislaturas estatales, ya
que en el seno de los congresos locales se autorizan los elementos que
definen y constituyen los ingresos municipales y su nivel de
endeudamiento; los segundos -/os egresos- si estan definidos por los

propios municipios.

Por Ley son los congresos estatales quienes definen los principales
elementos de las haciendas municipales: objeto, sujeto, base, tasas,

cuotas y tarifas, correspondiendo a los municipios Unicamente la

33 " . - ;
Para profundizar en el tema consultar José Manuel Nifio Miranda, Las finanzas

publicas municipales de México. Andlisis y evolucion 1982-1994, tesis de
licenciatura en economia, México, ENEP-Acatlan, Universidad Nacional Auténoma
de México, 1997, 91 pp.
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potestad de elaborar y presentar iniciativas a dicho congreso para

modificar esos elementos en su favor.

Aerofotogrametria.- Es la toma de fotografia aérea que se realiza con
el fin de captar las caracteristicas fisicas de los predios y sus
construcciones con fines catastrales (tambien de desarrollo urbano).
Para efectuar este trabajo, el avion debe seguir estrictamente un Plan
de Vuelo sobre lineas previamente trazadas, y atendiendo Ila

normatividad emitida por el INEGI.

Aprovechamientos®*. Son las cantidades de dinero que perciben los
municipios por funciones de derecho publico y provienen de sus fuentes
normales u ordinarias de ingreso, no clasificables como impuestos,
derechos o productos, pero que son inherentes a ellos, tales como:

rezagos, recargos, reintegros, donativos, multas, sanciones, otros.

Debido a que el origen de estos ingresos es la aplicacion de sanciones
administrativas y fiscales derivas de infracciones cometidas por los
ciudadanos a los ordenamientos fiscales y administrativos, no tienen
una finalidad de financiamiento del gasto publico, tal como si sucede con
los impuestos, derechos y productos, aunque efectivamente generan

ingresos para financiar dicho gasto.

34 N .
Gran parte de estos conceptos se tomaron de las explicaciones contenidas en:

Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica, Finanzas Publicas
Estatales y Municipales de México 1989-1991, 1992-1996, 1996-1999 y 1997-
2000, México.
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Contribuciones de Mejoras. Son las cantidades que recibe el gobierno
municipal por ley a cargo de personas fisicas y morales que se
beneficien de manera directa por obras publicas ejecutadas en su
entorno con recursos publicos, y que repercuten en un incremento en

sus bienes, o en su nivel de bienestar socioeconémico.

Para obtener los recursos necesarios con los cuales financiar la ejecucion
de estas obras, las autoridades municipales distribuyen el importe total
de la obra entre el nimero de personas beneficiadas y se les fija una
cuota que el propietario o poseedor del bien inmueble debe cubrir en la

Tesoreria Municipal correspondiente.

Derechos. También denominados tasas, son las contribuciones
establecidas en ley por los servicios publicos y constituyen una fuente
de recursos que capta el gobierno como pago por un servicio que
proporciona en sus funciones de derecho publico, asi como por el uso y
aprovechamiento de bienes de dominio publico, por ejemplo: por
Registro Civil, por Registro Publico de la Propiedad y de Comercio, por

licencias y permisos, agua potable, otros.

Los derechos se fundamentan en el principio de beneficio directo que
obtienen los usuarios, segun el cual quienes obtienen un bien deben
pagar por él y, para ello, son particularmente apropiadas las estructuras
de tarifas por sector de la poblacion, por tipo y por nivel de consumo o

de prestacion de servicio.

El cobro de los derechos por servicios publicos estan claramente

definidos en las Leyes de Ingresos Municipales, pero de manera
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especifica se establecen como responsabilidad directa de ese orden de
gobierno en el Articulo 115 Constitucional y sus reformas, mencionando
la seguridad publica, el agua potable, el alumbrado, aseo urbano,

recoleccion de basura, mercados, rastros y panteones

Digitalizacion.- Es el proceso consistente en trasladar la informacion
captada por la aerofotogrametria, y restituida a medios magnéticos para
una mejor utilizacion en diferentes fines: catastrales, fiscales, urbanos,

de planeacion, etc.

Gasto Corriente. Son las erogaciones que realiza el gobierno Estatal y
los Ayuntamientos y que no tiene como contrapartida la creacion de un
activo, sino que constituye un acto de consumo; esto es, los gastos que
corresponden al sostenimiento de los recursos humanos y a la compra
de los bienes y servicios necesarios para el desarrollo propio de las

funciones administrativas.

Gasto de Capital. Es el monto de las erogaciones destinadas a la
adquisicion de bienes muebles e inmuebles, construccién de obras
publicas, valores financieros y otras inversiones que reflejen un
incremento de los activos fijos patrimoniales o de capital

correspondiente a los municipios.

Ingresos. Es la suma de recursos que el municipio percibe de acuerdo

con los términos establecidos en las Leyes de Ingresos y demas
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disposiciones legales de caracter hacendario, que le permiten cumplir
con sus funciones y/o programas. Son considerados los impuestos,
derechos, productos y aprovechamientos; contribuciones de mejoras,
participaciones federales, transferencias, por cuenta de terceros,

financiamiento y otros ingresos.

Ingresos Propios. Son las cantidades de dinero resultado de sumar
los impuestos, derechos, productos, aprovechamientos, asi como las
participaciones federales sobre las cuales las autoridades municipales
tienen control y pueden disponer con regularidad y certidumbre de
acuerdo a su presupuesto para realizar sus funciones de gasto corriente

y de capital.

De hecho, la suma de los ingresos directos y las participaciones
federales constituyen los ingresos propios municipales, atendiendo a que
son producto del ejercicio del poder tributario que a ese orden de
gobierno le otorgan la Constitucion Federal y las Constituciones
Estatales para exigir de los particulares las contribuciones; y de la
facultad para obtener su patrimonio, los recursos para lograr sus

objetivos.

Algunos autores como Humberto Rodriguez y Salvador Santana
prefieren llamar a los ingresos propios Ingresos Derivados, considerando

que “...seran todos aquellos ingresos que obtendra el municipio de otros

n 35

entes gubernamentales o bien de particulares sefalando que esto se

— Rodriguez Rodriguez, Humberto, y Santana Loza, Salvador, Limitaciones a las
potestades y competencias tributarias municipales, México, Instituto Nacional para
el Desarrollo Técnico de las Haciendas Pulblicas, 2000, p. 181.
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debe a que el municipio no ejerce su poder de imperio tributario sobre

los otros niveles de gobierno.

Esta definicion, sin embargo, no se ha generalizado, y en la gran
mayoria de los textos sobre finanzas publicas se utiliza el concepto de

ingresos propios, incluyendo a las participaciones federales.

Dentro de los ingresos propios se incluyen cada vez con mas frecuencia
las contribuciones especiales (generalmente de mejoras), puesto que
estos recursos son captados directamente por las haciendas municipales
a través de su esfuerzo tributario y, aun cuando su destino
correspondera a un fin especifico, la autoridad municipal puede disponer

de ellos sin intervencion de otros 6rdenes de gobierno.

En la actualidad existe cierta indefinicion sobre si las transferencias
podrian formar parte de estos ingresos propios, ya que una buena parte
de esos montos pueden ser destinados por las autoridades a gastos
tales como: ndémina, recursos materiales, honorarios y algunas
erogaciones que no se refieren a gastos de capital, pero que autoridades

municipales consideran como inversion social.

Para efectos de este trabajo se tomara como ingresos propios a la
definicion tradicional, es decir, incorporando impuestos, derechos,
productos, aprovechamientos y participaciones, hasta en tanto no se

precise la naturaleza de las transferencias.

Impuestos. Son las prestaciones o contraprestaciones de dinero o en

especie, establecidas de manera unilateral que deben pagar las
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personas fisicas y morales, en su calidad de causantes, al gobierno
municipal en los términos establecidos en las distintas leyes impositivas
tales como: predial, sobre traslacion de dominio, al comercio, sobre

diversiones y espectaculos, etcétera.

Debe sefialarse que al fijar los impuestos, no es determinante el servicio
o beneficio que cada contribuyente reciba en forma personal o directa,
sino que se establecen en funcién del beneficio general recibido, y son

fijados independientemente del nivel de ingreso del contribuyente.

Método individualizado de valuacion.- Es el método utilizado por la
mayoria de los gobiernos locales en el pais, y consiste en realizar una
visita al domicilio de los contribuyentes para aplicar una inspeccion
ocular, recabar datos de los predios y sus construcciones, y anotarlos en
una ceédula catastral. Posteriormente esos datos se procesan y se les
aplican férmulas en las que se incluyen otras variables: infraestructura,
equipamiento, medios de comunicacién, ubicacion geografica, etc.
respecto de los inmuebles, se comparan con las tablas de valores y
finalmente se obtienen los valores catastrales que sirven de base para el

calculo del impuesto predial.

Método mecanizado de valuacion.- Este método de valuacion utiliza
valores de calle por zonas homogéneas, con el fin de evitar las visitas
domiciliarias, calculando los valores de los predios y sus construcciones
de acuerdo a la infraestructura, equipamiento y cualquier otro elemento
que pudiese afectar positiva o negativamente los valores de los

inmuebles de los contribuyentes. Es uno de los métodos menos
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onerosos, debido a que su calculo se realiza en gabinete, y no requiere

visita domiciliaria.

Obras Puablicas y Fomento. Es el monto de las erogaciones
gubernamentales destinadas a la construccion de obras publicas,
adquisicion de bienes muebles e inmuebles, valores financieros y otras

inversiones publicas.

Otros Ingresos. Son las partidas que por su naturaleza no pueden ser
agregadas o contabilizadas en los capitulos de ingresos existentes. De
manera especifica se refiere a ingresos provenientes de préstamos vy
anticipos, tanto de los gobiernos federal y/o estatal, de instituciones

bancarias gubernamentales o privadas, y de particulares.

Otros Egresos. Son las partidas que por su naturaleza no pueden ser

agregadas o contabilizadas en los capitulos de egresos existentes.

Participaciones Federales. Son las cantidades de dinero que recibe un
gobierno (Estatal o Municipal) como participacion de los ingresos
federales, en los términos convenidos entre ellos o de acuerdo a lo

dispuesto en la ley correspondiente.

Las participaciones son la expresion financiera de la coordinacion fiscal
entre los gobiernos federal y estatal a fin de evitar la concurrencia

tributaria sobre una misma materia o hecho imponible. De esta
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coordinacion se ven beneficiados los municipios, ya que la hacienda
federal cuenta con una mayor flexibilidad impositiva y genera una gran

cantidad de recursos que se reparten entre los estados y municipios.

Esta retribucion debe realizarse para restituir a las entidades federativas
y municipios los ingresos que dejan de percibir por el hecho de estar

coordinados para el cobro de diferentes conceptos impositivos.

Productos. Es la cantidad que percibe el gobierno por actividades que
no corresponden al desarrollo de las funciones propias de derecho
publico, sino por la explotacion de sus bienes patrimoniales, como son:
por enajenacion de bienes muebles e inmuebles, por arrendamiento, por

intereses, otros.

Este rubro debiera reflejar la capacidad administrativa de las
autoridades municipales para explotar a favor del municipio los bienes
que le pertenecen, con lo cual puede obtener recursos adicionales para
equilibrar los otros conceptos que no tienen una adecuada recuperacion

(por ejemplo, los servicios publicos) de sus costos.

Estos ingresos por productos, ademas de generar ingresos para financiar
el gasto pulblico a través del uso y explotacion de los bienes
patrimoniales, se les pueden utilizar para participar en la actividad

econdmica del municipio.

Transferencias (Egresos). Son las erogaciones corrientes y de capital

en dinero o en especie que el Estado o Municipio destinan a terceros
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(personas fisicas o morales, instituciones publicas o privadas) a través
de subsidios, subvenciones, participaciones, compensaciones, pagos de
seguridad social, etcétera para realizar actividades de tipo social que
mejoren el nivel de vida de sus habitantes, asi como para fomentar
actividades de indole cultural o econémico tales como: subsidios, ayudas

u otros beneficiarios.

El destino y cobertura de estos recursos se ha ampliado a partir de las
reformas del ano 2000, cubriendo gastos referidos a seguridad social,
vigilancia, salud, bienestar social, educaciéon. En la practica, los
municipios pueden destinar estos recursos a gasto de capital y gasto

corriente que signifiquen un beneficio para la comunidad.

Transferencias (Ingresos). Son los recursos asignados que otorga la
administracion publica federal a las entidades y 6rganos administrativos
desconcentrados destinados a cubrir gastos generados por los objetivos
y programas asignados a los estados y los municipios tales como: Fondo
de Aportaciones para la Educaciéon Basica y Normal, Fondo .de
Aportaciones para los Servicios de Salud Municipal, Fondo para la
Infraestructura Social Estatal, Fondo para el Fortalecimiento de los

Municipios, y otros.

Estos recursos provienen del presupuesto del gobierno federal o estatal,
y se asignan de manera selectiva y para propositos especificos, ya sean
de naturaleza contingente, o bien para el desarrollo de una cierta

actividad o sector.
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La funcion principal de las transferencias es garantizar que en los
niveles de gobierno local exista la posibilidad de alcanzar un nivel
minimo de prestaciones de ciertos servicios basicos, y abrir posibilidades
de inversion en proyectos de infraestructura de largo plazo para intentar
compensar las diferencias en el nivel y calidad de servicios o bienestar

entre los distintos territorios del pais.

La entrega de estos recursos se realiza de dos formas: condicionada o
incondicional. En el primer caso se establece el destino que se le debe
dar a los recursos, por ejemplo, para inversion publica; en este caso,
pueden concederse bajo la condicién de que el gobierno que las reciba
aporte una cantidad similar de sus propios recursos. En el segundo caso
pueden utilizarse tanto para gasto corriente (transferencias corrientes),

0 para inversion y/o pago de pasivos (transferencias de capital).
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2. Economia Piblica y Finanzas Pudblicas

La economia publica es la ciencia que se ocupa de la asignacion de
recursos economicos por medio de los gastos e ingresos del Estado, de
la distribucion del ingreso y de la riqueza mediante los impuestos y las
transferencias, de mantener la estabilidad econdmica usando las
politicas presupuestal y de deuda, de los programas de obras publicas y

de empresas del Estado>®.

Por otro lado, es evidente que la distribucién del ingreso y la riqueza a
través de las entradas y gastos publicos estan estrechamente vinculadas

al flujo del ingreso nacional y el empleo.

La economia publica tiene implicaciones con varias ciencias entre las
que pueden sefialarse: la politica, economia, sociologia, administracion,
planeacion, contabilidad, etc., sin embargo, tal y como lo indica Richard
Musgrave:
“...aun cuando las operaciones del erario publico suponen
flujos monetarios de ingreso y gasto, los problemas basicos
no son cuestiones financieras, pues no se ocupan de dinero,
liquidez o mercados de capital, sino primordialmente son
cuestiones de asignacion de recursos, de distribucion del
ingreso, de pleno empleo, de estabilidad del nivel de precios
y de desarrollo, es decir, es una investigacion sobre los
principios de la economia del Estado. En consecuencia, las
operaciones de la disciplina son transacciones econémicas y

tienen repercusiones econdémicas. En forma especifica

36 Con base en Benjamin Retchkiman Kirk, Teoria de las finanzas publicas, México,

Universidad Nacional Autonoma de México, 1987, Tomo I, pp. 13-55.
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podria afirmarse que la economia publica pretende
encontrar un equilibrio entre la economia y la politica, con

una “propensién” hacia la primera” 7.

Debe sefalarse que la economia publica no es simplemente una parte
del campo de la economia, ya que aquélla trasciende a ésta en su
delimitacion estricta. La economia se dedica al individuo o grupo de
ellos; la economia publica especificamente del Estado; la economia
considera las relaciones materiales entre las personas; la economia
publica trata las relaciones entre gobierno y ciudadanos; las actividades

de la una afectan a la otra.

Aun cuando la economia publica es independiente, sus relaciones son
muy intimas con la economia y la politica; con la primera porque estudia
y analiza los actos econdmicos del sector publico, es decir del Estado;
corni la politica, porque sus actividades gubernamentales tienen efectos
sobre el ciudadano y condicionan las relaciones individuo-Estado,
mientras que la economia publica sélo se introduce en la politica en la
medida en que dichas relaciones materiales afectan las ligas del

individuo con el Estado.

La connotacion econdmica de la economia publica se manifiesta en el
hecho de que debe dedicar especial atencion a la asignacion de recursos

econdmicos, a la distribucidn del ingreso, a la estabilidad y al desarrollo.

37 Richard Musgrave A., “The theory of public finance”, citado por Benjamin

Retchkiman Kirk, Teoria de las finanzas publicas, México, Universidad Nacional
Auténoma de México, 1987, Tomo I, p. 15.
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El profesor Benjamin Retchkiman, retomando los planteamientos
teéricos de Musgrave sobre la economia publica, sefala que ésta tiene

los siguientes objetivos: 38

Eficiencia economica en el uso de los recursos productivos
Mantener condiciones de pleno empleo

Libertad en el uso de los recursos

Estabilidad econdmica

Desarrollo econdmico

A S

Equidad en la distribucion del ingreso

Para lograr estos objetivos, la economia publica se rige por dos

principios organizativos y motrices fundamentales:

a) Principio del mercado o de autorregulacion de la oferta y la
demanda, v ...
D) Principio de la economia publica o mecanismo del presupuesto

Ambos principios constituyen sistemas o formas de organizacion
diferentes para asignar recursos (en economia se refiere a la funcion

produccion).

Se ha observado que el primer principio presenta fallas en su
funcionamiento, ya que la funcidn produccién estd determinada en
ultima instancia por la tasa de ganancia, y en algunas tareas ésta es
muy pobre (o no existe), por lo que esas fallas del mercado deben ser

corregidas con inversion publica.

38 Retchkiman Kirk, op. cit., pp. 22-23.
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Esta inversion se destina a proyectos de larga maduracion y gran
monto, es decir, infraestructura y mantenimiento: presas, centrales
hidroeléctricas, carreteras, puentes, puertos, aeropuertos, etc.; y gasto
en bienestar social como son: escuelas, parques y jardines,
instalaciones deportivas, instituciones de salud, hospitales, teatros, etc.
Asi, la intervencion del Estado en la economia constituye lo que se
denomina economia mixta, y se ubica de lleno en el campo de la

economia publica.

El segundo principio rector es el mecanismo del presupuesto, y a partir
de su instrumentacion el Estado busca obtener un mayor desarrollo
economico, eliminar las tendencias hacia la concentracion del ingreso y
la rigueza, y esto sdélo se logra aplicando medidas de caracter politico y
administrativo entre las cuales destaca de manera muy especial el

presupuesto.

La naturaleza politica de las decisiones econdémicas gubernamentales no
se ubica fuera del circulo de la economia: los egresos del Estado
compiten con los gastos privados por los recursos que -tiene la
comunidad; los impuestos desvian medios de compra del sector privado
al publico y ambos, es decir, los beneficios derivados de los gastos del
gobierno, y los recursos de que no disponen en el sector privado se ven
afectados por la imposicion, lo cual tiene repercusiones en el ingreso

real.
Las operaciones de la economia publica afectan el nivel global de la

actividad econémica a través de gravamenes, gastos, préstamos,

inversiones, etc., por lo tanto, esas operaciones no estan fuera de la
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economia, sino que ambas estan intimamente compenetradas y actian

en un campo econdémico que les es comun.
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3. La Nocion Impositiva en los Clasicos

Al revisar el pensamiento tedrico sobre la economia publica encontramos
que ya Adam Smith, a pesar de que propugnaba por el laisez-faire
(dejad hacer, dejad pasar, es decir, el libre comercio) y el principio de la
"mano invisible”, reconocia la necesidad de que el Estado participara en
gastos gubernamentales destinados a infraestructura y otras inversiones
porque no eran rentables para el sector privado. Por el lado de los
ingresos, Smith enuncidé sus cuatro famosos canones de Ia
tributacion?:

1. Proporcionalidad

2. Certidumbre

3. Temporalidad

4. Rentabilidad

que corresponden al campo de estudio de la economia publica.

Por su parte, David Ricardo a principios del siglo XIX dedica especial
atencion a los tributos derivados de utilidades, salarios, arrendamientos
y el comercio®®. En su obra, el autor hace un amplio estudio sobre una
gran cantidad de impuestos, sus caracteristicas y naturaleza, dedicando
inclusive un apartado al impuesto predial, destacando su importancia

dentro de los ingresos publicos.

39 Adam Smith, Investigacion sobre la naturaleza y causas de la riqueza de las
naciones. México, Fondo de Cultura Econémica, 1958, p. 639.

% pavid Ricardo, Principios de economia politica y tributacion. México, Fondo de
Cultura Econdmica, 1985 (12 reimpresion), p. 332.
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4. Evolucion de la Teoria de las Finanzas Publicas

Dentro de la evoluciéon de las finanzas publicas como disciplina pueden
observarse dos tradiciones: la anglosajona, representada por Marshall,
Pigou, Jevons y Walras, y la escandinava-italiana, con Wicksel, Lindhal y

Pareto a la cabeza.

Dentro de la primera, los marginalistas sostenian que el campo de las
finanzas publicas se reduce a "..Jos temas relacionadas con la distorsion
en los precios que generan los impuestos en una economia competitiva
de equilibrio parcial, y su preocupacion principal es estudiar el concepto

de incidencia fiscal™*.

Los marginalistas estudiaron el impuesto al ingreso personal y aplican el
analisis marginal al estudio de la incidencia y equidad en los tributos,
aunque también abordan el estudio de los problemas de la estabilidad
como: la inversion, la demanda agregada, la economia del bienestar, y
el pleno empleo. Los marginalistas defendian la capacidad de pago y el

principio de igual sacrificio respecto a los gravamenes.

Por su parte, la escuela escandinava-italiana abordé las finanzas
publicas como un proceso de intercambio, elevando los temas de gasto
e imposicion fiscal a la categoria de subdisciplinas reconocidas por su
elegancia y utilidad practica; de hecho contribuyeron a integrar el
estudio del gasto y los impuestos como las dos caras de un mismo

proceso.

1 josé Ayala Espino, Mercado, Eleccion Publica e Instituciones. Una revision de las
teorias modernas del Estado. México, Miguel Angel Porria/Facultad de Economia,
Universidad Nacional Auténoma de México, 1996, p. 60.
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La tradicion escandinava-italiana sefalaba que la asignacion eficiente de
recursos podia conseguirse a través de los mercados competitivos, sin
necesidad de que interviniese el Estado. En ese sentido, insistia, la
funcion del Estado se reducia a estudiar las distribuciones correctas de
los factores y recursos, asi como a proponer las politicas mas adecuadas

y deseables.

Mas tarde, en la etapa de los posclasicos, la economia publica se divide
en dos ramas: la de los institucionalistas, y la de los socialistas. La
primera considera que los impuestos constituyen el precio de los
servicios del Estado, y que deben basarse en el beneficio recibido y en el
costo que resulta para el gobierno; ademas, para lograr una mejor
distribuciéon del ingreso y la riqueza, debe ponerse especial atencion en
los sistemas de recaudacion. La segunda (/os socialistas) concebia a los
gravamenes como un medio de obtener reformas sociales y econémicas,

pero no con propdsitos fiscales.

Un punto de vista interesante es el del pensador, periodista, economista
politico y filésofo social Henry George, quien a finales del siglo XIX

senalaba que:

“El mejor impuesto para recaudar los ingresos publicos es,
evidentemente, aquél que reune, de un modo mas

completo, las siguientes condiciones:

Primera.- Que pese tan levemente como sea posible sobre
la produccion...

Segunda.- Que sea barata y facilmente recaudado, y caiga
tan directamente como sea posible sobre el Uultimo

pagador...
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Tercera.- Que sea cierto...

Cuarta.- Que cargue por igual...”*?

Para este pensador, un impuesto confiscatorio sobre la renta de la tierra
constituiria un remedio eficaz para combatir la existencia de lotes
baldios, en la medida de que incidiria de manera integral sobre cualquier
ingreso derivado del inmueble. Por ende, para George, “...un impuesto
sobre el valor de la tierra es el impuesto mas barato sobre el que se
puede recaudar un gran ingreso, dando al Estado el mayor ingreso neto
en proporcion a la suma cobrada al pueblo.”, ya que “..un impuesto
sobre el valor de la tierra tiende a aumentar la competencia entre

propietarios y, por ende, a reducir el precio de la tierra”. 3

Este pensamiento, valido para la época en que George lo planted, no es
necesariamente valido actualmente, ya que, como lo sefala en su
prélogo Nora Clichevsky:

“Ocurre que no todos los vacios son resultado de la
retencion especulativa. Una c{e las motivaciones originales
para el desarrollo del proyecto [...] fue, justamente, la de
superar aquella vision simplista y reduccionista de la
cuestion. En la actualidad, se percibe [..] que no toda la
tierra vacante esta en manos de propietarios privados;
que, pese a estar en manos de propietarios privados, los

ad Henry George, Progreso y miseria. Robert Schalkenbach Foundation, Nueva York,

1879, 579 pp. trad. de Progress and Poverty [s.l.i.] por Baldomero Argente del
Castillo, 1997, p. 421.
Ibid., p. 429.
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terrenos son retenidos por distintos motivos, no sélo

especulativos; ..."**

Lo anterior, segun Clichevsky, debido a que las medidas fiscales de
caracter punitivo pueden resultar contraproducentes, ya que en muchas
de las ciudades latinoamericanas los terrenos ya se han ocupado

ilegalmente y los propietarios son ajenos a ello.

Con la aparicion de Keynes se produjeron cambios significativos entre
los cuales destaca la consideracion macroecondmica de los problemas
publicos*®. Con la experiencia de la gran depresion de los afios treinta y
el advenimiento de la Segunda Guerra Mundial se demostré que los
problemas econdmicos y politicos no pueden solucionarse de manera
aislada, y que la economia debe estudiarse como un todo, analizando
integralmente los efectos que produce en la actividad econémica de un

pais.

.De esa manera, la teoria Keynesiana centra sus ideas fundamentales en
cinco puntos: la naturaleza general de su analisis, el papel de la
inversion, la incertidumbre acerca de la situacién econémica futura, la
tasa de interés, y los problemas del dinero. A diferencia de los clasicos,
quienes buscaban la ocupacion total de los factores de la produccion -y
por supuesto del pleno empleo-, Keynes sefialaba que la economia
puede estar en equilibrio tanto en un alto como en un bajo nivel de

ocupacion.

44 Nora Clichevsky. Tierra vacante en ciudades latinoamericanas. Boston, Lincoln

Institute, 2002, p. viii.
John Maynard Keynes. Teoria general de la ocupacion, el interés y el dinero.
México, Fondo de Cultura Econémica, 1981 (62 reimpresion), p. 15.
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Keynes expresé como hipotesis que la economia tiene una clara
tendencia a mantenerse en equilibrio a un nivel abajo del pleno empleo,
y que se necesita la intervencion del Estado, a través del mecanismo del

presupuesto para contrarrestar esta tendencia depresiva.

La teoria Keynesiana expresa como causas histoéricas del desempleo las

siguientes?®:

1. La declinacion de la eficiencia marginal del capital, lo que
provoca un monto deficitario de la inversion y posteriores

repercusiones en el empleo de los factores de la produccion.

2. La disminucién de la propension marginal al consumo, que se
explica de la siguiente forma: en la medida en que el ingreso real se
incrementa, la necesidad de satisfacer necesidades apremiantes
disminuye al mismo tiempo que aumenta el nivel de vida. Es decir, al
aumentar el ingreso, el ahorro también se incrementa, pero el
consumo se constituye en una funcién relativamente estable; esto
provoca que el efecto de la inversion a un nivel alto de ingreso sea
menos estimulante para el consumo que con un ingreso bajo lo que,
aunado a una declinante eficiencia marginal del capital, determina el
dilema del capitalismo, que se enfrenta a un incrementado deseo de

ahorrar y a un bajo incentivo para invertir.

Dentro de la teoria Keynesiana se ubica a la tasa de iinterés como una
de las principales variables que, junto con la propension al consumo vy la

eficiencia marginal del capital, determinan la situacion econdmica. La

48 Ibid., p. 125.
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tasa de interés depende de la cantidad de dinero en circulacion y de la

preferencia por la liquidez. Esto ultimo obedece a 3 motivos®’:

A. Transaccion
B. Precaucion

C. Especulacion

La tasa de interés y la eficiencia marginal del capital determinan el
volumen de la inversion, del que depende a su vez el empleo,
considerando la existencia de la propension al consumo; el empleo, por
otra parte, es funcion de la demanda efectiva, que esta formada por el
volumen de la inversion y la propension al consumo. Por ultimo, la
eficiencia marginal del capital se debe a las perspectivas de utilidades y

el costo de reposicion de los bienes de capital.

Para Keynes el desempleo es una desproporcion del exceso de ahorro
ante la inversion, y al continuar esta tendencia se produce una
contraccion en la economia que iguala al ahorro con la inversion. Para
volver al equilibrio, Keynes propone una politica compensatoria que
incremente la inversion. Al sefalar esto, Keynes estaba incorporando la
economia publica en su Teoria General, pues la consideraba como un

factor de promocion y de equilibrio dentro del desarrollo econémico.
Las recomendaciones Keynesianas para aplicarse en la economia publica
son las siguientes?®®:

1. Implementar y reforzar una politica de bajas tasas de interés

2. Complementar o suplir la inversion privada con gasto publico, y

47 Ibid., pp. 176-177.
8 Ibid., pp. 217-224.
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3. Crear un sistema tributario progresivo que contrarreste la

declinacién de la propension al consumo

Como se observa, en esas recomendaciones estan implicitos los
mecanismos de mercado y del presupuesto, superandose ese concepto
obsoleto de que la economia publica se referia principalmente al estudio

de los impuestos y a su justificacion tedrica.

Keynes se referia a la consideracion macroeconémica de los problemas
publicos proyectando no sdlo el analisis exhaustivo de los impuestos,
sino que considerd a éstos en un concepto que no se les separaba de los
gastos publicos, ya que los efectos de ambos estan estrechamente
interrelacionados. Dentro de esta gran vision macroecondémica se tomé
como parte de la economia publica el estudio de la estabilidad

economica y del crecimiento.

Derivada de esta vision de la economia publica, el profesor Benjamin
Retchkiman, retomando los principales postulados tedricos de Musgrave
y otros estudiosos €n la materia, sefiala que existe una Teoria Multiple
que tiene como objeto de estudio la asignacion de recursos, la
distribucion del ingreso y la riqueza, la estabilidad econémica y el
crecimiento que, transformados en funciones, podrian sintetizarse de la

siguiente manera??:

1. Satisfaccion de necesidades sociales.- La politica presupuestal

debe proveer bienes y servicios para satisfacer necesidades

colectivas de los individuos y, para hacer esto factible, las personas

deben contribuir tan cercanamente como les sea posible.

49 Retchkiman Kirk, op. cit., p. 24
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Debe llegarse a un balance social con una proporcion satisfactoria
entre la oferta de bienes privados y la de los servicios publicos, es

decir, con una optima asignacion de recursos productivos.

Un problema central que se observa en las naciones federales,
donde la facultad de gravar tiene varios niveles se presenta en la
imposicion, pues el juego de fuerzas beneficia a la entidad federal,
mientras que los estados y municipios se quedan con las fuentes de
ingresos que la Federacion deja, lo que también incide sobre los

servicios gubernamentales prestados.

2. La distribucion del ingreso y la riqueza.- Considerando la
propiedad de los recursos y su precio, es evidente que en una

sociedad democratica capitalista se_hace obligatoria la intervencion
del Estado para corregir los resultados de la distribucién del ingreso

y la riqueza. En este sentido, el uso del mecanismo del presupuesto
parece ser la mejor solucion a fin de que esta actividad se lleve a
cabo de una manera ordenada y causando la menor desviacion

posible al funcionamiento eficiente de la ecanomia.

Al considerar la asignacion de recursos se aceptd el principio del
beneficio como politica tributaria para tener una evaluacion de los
servicios publicos prestados; en lo que respecta a los ajustes
distributivos, éstos deben estar en la esfera de influencia de los
principios de capacidad de pago y de igual sacrificio, es decir,

recurrir a los gravdmenes progresivos para hacer ajustes en una

economia mixta.
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3. La estabilidad econémica.- Se ejecuta a través de la politica

presupuestal, y su meta principal es proyectar el mayor uso posible

de los recursos productivos existentes, evitando el peligro de la

inflacion, y que existan factores de la produccion ociosos. Para llegar
a estos fines se usara de manera fundamental una combinacion de

déficit y superavit con el objetivo de elevar o disminuir la demanda.

De manera mas especifica, y refiriéndonos a los impuestos a la
propiedad raiz, se encontrara que, no siendo tan sencillo alterar el
nivel de los servicios publicos y de las obras, se puede y debe

recurrir a otro expediente, mover las tasas de los gravamenes. Para

aumentar la demanda agregada se bajan dichas tasas, y se
incrementan para disminuirla (aplicacion de politica keynesiana).

4. EIl desarrollo econémico. El estudio del desarrollo considera las
relaciones entre produccién, ahorro, consumo y actividades del

Estado como factores determinantes.

Entre las actividades normales del Gobierno para: promover el
desarrollo se tiene la asignacion de recursos y una adecuada
direccién para la utilizacién de los mismos, el mantenimiento de los
servicios publicos, los ajustes en la distribucion del ingreso, la
rigueza y la estabilidad econdmica con su corolario de controles

sobre el empleo, el dinero y las fluctuaciones de la inversion.

En la teoria multiple de la economia publica debe tenerse presente
que cada uno de los objetivos persigue sus propias metas por medio
de técnicas y condiciones generalmente diferentes, aunque sus
resultados finales combinados sean los mismos.
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En la distribucion del ingreso, por ejemplo, tiene que establecerse
cual es el mejor, considerando el sistema econdmico imperante vy,
por supuesto, usar discrecionalmente los gravamenes y las
transferencias para lograr la meta. En la estabilidad econémica se
usara la politica compensatoria para eliminar la inseguridad
econdmica y garantizar la ocupacion plena, asi como el desarrollo y
la movilizacién de toda la economia para un mejor aprovechamiento
del excedente por parte de la sociedad. El supuesto de cada uno de
los objetivos es que cada uno de los otros esta dado, es decir, se ha

logrado.

El logro de estos cuatro grandes postulados estan intimamente
relacionados con el concepto de eficiencia econdmica, entendida ésta
como la capacidad de la administracion publica para elegir una
estructura tributaria que obtenga un nivel de recaudacion que ocasione
la menor distorsion posible en la economia, que altere lo menos posible
las decisiones de empleo, inversion y ahorro de la sociedad en su

conjunto, y que tampoco altere la asignacion de los recursos.

Tanto el impuesto predial como el impuesto sobre adquisicion de
inmuebles estan conceptualizados como gravamenes locales, y respecto
al criterio de eficiencia econdmica se busca que cumplan con las
siguientes caracteristicas®°:

a) Un impuesto local no debe interferir con la estabilizacion econdémica.

b) La base gravable debe ser poco mavil.

30 josé Alfredo Tijerina Guajardo y Antonio Medellin Ruiz. Andlisis conceptual de

eficiencia y equidad en la estructura tributaria. Documento de investigacion N° 11,
México, Centro de Analisis y Difusion Econémica, 1999, p. 2-8.
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c) La base tributaria debe ser visible o perceptible para asegurar la
responsabilidad.

d) La recaudacién del impuesto debe ser suficiente para satisfacer
necesidades locales.

e) La recaudacion debe ser estable y predecible en el tiempo.

f) Debe ser capaz de administrarse efectivamente.

g) No debe exportar la carga tributaria a los no residentes.

Los gravamenes derivados del suelo cumplen con la mayor parte de
estas caracteristicas, y para el caso de México, puede sefialarse que
Unicamente el inciso d) suficiencia para satisfacer necesidades locales se

cumple parcialmente.

Para lograr lo anterior, el gobierno debe contar con eficientes sistemas
juridicos, administrativos, técnicos, fiscales, sociales, etc., que se
traduzcan en programas con orientacion social, que incrementen el
ingreso y la riqueza, que den estabilidad econdmica y promuevan el

desarrollo.

Por otra parte, también debera observarse el -concepto de incidencia
impositiva, que se refiere a la carga econémica .ultima y al efecto que

produce en los precios y en otras magnitudes econémicas.

Las personas que pagan un impuesto pueden lograr desplazarse de su
carga hacia delante (grupos de personas con ingresos mayores) o para
atras (grupos de personas con ingresos menores). Sin embargo, en
materia fiscal, los impuestos no son todo, ya que se tiene una
progresividad en la asignacion de programas financiados con gasto
social (educacion, salud, solidaridad, cultura, etc.) que inciden mas en
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las personas de menos recursos, lo que contrarresta la regresividad que

se observa en la estructura impositiva.

No puede olvidarse que todo sistema fiscal busca ser equitativo, sin
embargo, no es facil definir el término. Asi, desde la 6ptica del principio
del beneficio, Adam Smith y los primeros tratadistas sefalaban que
“..un sistema fiscal equitativo es aquél en el cual cada contribuyente

paga en funcién de los beneficios que recibe de los servicios publicos”>*.

Atendiendo al principio de la capacidad de pago, se contempla el
problema impositivo en si mismo, con independencia de Ila
determinacion del gasto. Es decir, se necesita un ingreso total dado, y a
cada contribuyente se le pide que contribuya segln su propia capacidad

de pago.

Estas dos vertientes de la equidad implican un conflicto fiscal, que en el
enfoque multiple se subsana planteando una combinaciéon que trate de
maximizar los ingresos publicos, dirigiendo el gasto de una manera
ordenada hacia'una mejor asignacion de los recursos existentes y mayor

distribucién de la riqueza.

Puesto que las funciones de redistribucion y estabilizacion son
generalmente aceptadas como responsabilidad del gobierno central, y
comprenden actividades como politica monetaria, regulatoria y de
distribucion del ingreso (provision de bienes publicos), y estan mas alla
de la influencia de las politicas municipales, estas funciones

corresponden a los gobiernos centrales.

51 Adam Smith. op. cit., p. 726.
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Considerando lo anterior, a los municipios corresponderd parte de las
funciones de satisfaccion de las necesidades sociales, asi como las de
desarrollo econdmico asignando recursos que debera obtener a partir de
la contribucion de los individuos y de una eficiente utilizacion de los

ingresos para dotar de mejores condiciones de bienestar a la poblacion.

Con estas consideraciones teoricas se analizara el fortalecimiento de los
ingresos derivados del suelo dentro del enfoque de la teoria multiple,
ya que sus resultados combinados pueden significar aportes hacia un
desarrollo econémico del pais, y especificamente de las finanzas publicas
municipales, ya que regularizando esos rubros de ingresos se generarian
mayores recursos para inversion, se obtendran productos utiles para
otras areas de la administracion publica municipal y estatal, se
produciria mas empleo, los impuestos podrian aplicarse sobre una base

tributaria mas justa, y se avanzara en el control de la evasion fiscal.

De manera mas especifica, en referencia a los gravamenes del suelo,

conviene mencionar lo que senala Kunz Bolafos, que representan "..un
excelente mecanismo pafa influir sobre la distribucién e intensidad de
-ocupacion de las actividades es la modificacion en la Iégica economica

del suelo a través de imposiciones fiscales a éste”>2.

Ademas de generadores de recursos para las haciendas locales, estos
mecanismos fiscales constituyen una herramienta para hacer que los
actores urbanos retribuyan a la sociedad los beneficios que le genera, al

mismo tiempo que esta fiscalidad permite orientar conductas urbanas

5 . " " .
2 Ignacio Kunz Bolafos. "“Instrumentos fiscales: Elemento fundamental en la

implementacion de politicas urbanas” jn Memoria del curso: Instrumentos para el
Desarrollo Urbano, Programa Universitario de Estudios de la Ciudad/Universidad
Nacional Autonoma de México, México, 2000, p. 92.
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para lograr mejores niveles de bienestar entre la poblacién, vy

aprovechar con mayor racionalidad la inversion acumulada en las zonas

urbanas.

Hasta aqui se han analizado el marco juridico-administrativo de los
catastros y el ISAI, y los diferentes enfoques tedricos relacionados con
los ingresos derivados del suelo, por lo que en el siguiente capitulo se
estudiara estadisticamente la estructura y evolucion de las finanzas
publicas municipales desde una éptica global para definir sus fortalezas

y debilidades.
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CAPITULO III. ESTRUCTURA Y EVOLUCION DE LAS
FINANZAS PUBLICAS MUNICIPALES

El principal objetivo de este capitulo consiste, en primer lugar, en analizar
la estructura de las finanzas publicas municipales, sus caracteristicas, los
elementos que las integran; en segundo lugar, estudiar la evolucién de los
principales rubros de ingresos y gastos municipales, detectando aquellos
que presentan problemas, asi como la forma en que han impactado a las

haciendas municipales.

De igual forma, pretendo esclarecer las causas por las que los ingresos
municipales estan perdiendo dinamismo, las debilidades de las haciendas
locales, y determinar el grado de dependencia que tienen éstas respecto

de los recursos provenientes de la Federacion.

En conjunto, este andlisis permitird determinar con precision la situacion
de las finanzas publicas municipales para relacionarla con la propuesta de
la tesis, en el sentido de que las haciendas municipales pueden
fortalecerse actualizando y capturando los gravamenes derivados del suelo

urbano, y eficientando su cobro en beneficio de los respectivos municipios.

Cabe aclarar que el énfasis estard puesto en los ingresos municipales,
considerando que el trabajo se orienta al fortalecimiento de las finanzas
municipales desde la perspectiva del incremento de los ingresos propios, y

s6lo marginalmente se realizara un analisis sobre el gasto municipal.

CAPITULO 1T 67



EL FORTALECIMIENTO DE LAS FINANZAS PUBLICAS MUNICIPALES A PARTIR DEL

_____ PREDIAL, ISAl Y OTROS GRAVAMENES RELACIONADOS CON EL SUELO URBANO

1. Evolucion de los ingresos municipales

El andlisis de las finanzas publicas municipales en México permite detectar
las fortalezas y debilidades que tienen sus haciendas, especialmente en lo
que se refiere a la capacidad para generar sus propios recursos, asi como
los niveles de dependencia en que pudieran incurrir respecto de los niveles

estatal y federal.

Como se ha mencionado anteriormente, las haciendas municipales
recibieron un importante impulso con las Reformas al Articulo 115
Constitucional en 1983 para incrementar sus ingresos --fundamentalmente
el impuesto predial-- y particularmente a partir de programas de
modernizacién catastral apoyados por Banobras y la Sedesol®3. De hecho,
es a partir de 1988 cuando comienza a observarse un incremento real en

la captacion de este impuesto en el pais.

Antes de esa reforma, los catastros nacionales (a cargo de los Estados
hasta 1983) habian venido experimentando una caida real en sus
ingresos®*, especialmente en los afios correspondientes a las crisis de
-1982—83 y posteriormente en 1986-87, al tiempo que los municipios

enfrentaban cada vez mayores problemas en sus finanzas publicas.

Para tratar de solucionar este problema, el Gobierno Federal decreté que

la administracion hacendaria de los catastros pasara a ser facultad de los

53 para profundizar al respecto, consultar: Alejandro Ordofio Pérez, Fernando Azpeitia
Sanchez y Antonio Gonzalez Vargas, "Caracteristicas y evolucién del impuesto predial
en México”, in Hacienda Municipal, Afio 18, N° 62, marzo de 1998, México, Instituto
Nacional para el Desarrollo Técnico de las Haciendas Publicas, pp. 47-59.

4 Angel Ulises Martinez Torres, E/ impacto de la modernizacién del catastro urbano en la
recaudacion del impuesto predial en México, tesis de licenciatura en economia,

_Mexico, Universidad Nacional Autonoma de Mexico, 1995, pp. 61-64.
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municipios, lo que implicaba un esfuerzo de descentralizacion fiscal hacia

ese nivel de gobierno.

Un primer andlisis a precios corrientes para el periodo 1990-2000 sobre
informacién municipal presentada en los cuadros IV.1 y IV.2 revela

importantes aspectos entre los que destacan los siguientes:

CUADRO lil.1. INGRESOS BRUTOS DE LOS MUNICIPIOS 1990-2000
Estructura Porcentual

CONCEPTO 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000

Ingresos Directos 37.74| 39.96| 40.87 39.19| 37.60| 35.37 30.75 29.40 25.93 22.42 21.01
Participaciones 48.08 | 47.11 47.90 44.37 | 47.35| 49.11 53.28 55.71 51.33 48.08 58.38
Ingresos Propios 85.82| 87.07| 88.77 83.56| 84.95| 84.48 84.03 85.11 77.26 70.50 79.39
Otros Ingresos 14.18| 1293| 11.23 16.44| 15.05( 12.74 11.02 10.82 11.87 11.31 10.27
SUBTOTAL 100.00 | 100.00 | 100.00| 100.00| 100.00] 100.00| 100.00| 100.00| 100.00| 100.00| 100.00

FUENTE: Elaboracién propia con base en Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica, Finanzas Publicas Estatales
y Municipales de México 1989-1991 p. 38, 1992-1996 p. 45, 1996-1999 p. 45 y 1997-2000 p. 45, México.

Deterioro de las finanzas publicas municipales

Los llamados Ingresos Directos (impuestos, derechos, productos y
aprovechamientos) mas las contribuciones de mejoras, que son resultado
de la accion recaudatoria directa de los municipios, muestran una
tendencia decreciente dentro de las finanzas municipales®®.

Practicamente todos los rubros mencionados representaron un menor
porcentaje respecto de los ingresos totales en esa década. Esto podria
deberse a que en conjunto hicieron menores esfuerzos por fortalecer sus
fuentes directas de ingreso, y en sentido contrario, a que incrementaron
su dependencia de las participaciones.

>3 Es necesario aclarar que la informacion de recaudacion municipal incluye al Distrito

Federal, que supera con mucho los promedios del resto de los Estados representando

practicamente la mitad de la recaudacion de impuestos. Mas adelante, en el capitulo V
_se marcaran dichas cifras con y sin D. F. a fin de evitar estas distorsiones.
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En el cuadro III.2. se observa que en 1990 los ingresos directos
representaban el 37.7% de los ingresos totales, con un "pico” en 1992 que
llegé al 40.9%, y una fuerte caida a partir de 1994-95 (el error de
diciembre) que termina con un 21.0% en 2000. Este relajamiento
recaudatorio en las haciendas municipales se presenta en todos los rubros

de los ingresos directos®®.

De manera desagregada puede advertirse con mayor claridad el
comportamiento de cada uno de los rubros que integran las finanzas

municipales.

56 como se mencioné en el Capitulo II. Conceptos Tedrico-fundamentales de las finanzas
publicas, los ingresos directos se integran por: impuestos, derechos, productos y
aprovechamientos, adicionandoseles las contribuciones por mejoras, por considerar
que constituyen recursos disponibles para los ayuntamientos, aunque destinados a
obras especificas.
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FUENTE: Elaboracién propia con base en Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informdtica, Finanzas Publicas Estatales y Municipales de México 1989-1991 p. 38,

1992-1996 p. 45, 1996-1999 p. 45 y 1997-2000 p. 45, México.
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Durante la década en estudio la tasa media de crecimiento anual (TMCA)
de los ingresos directos en términos nominales llegé al 20.36%, contra
una de 32.27% de las participaciones, lo que refleja el mayor dinamismo
de estas Ultimas, dato que confirma parcialmente lo que se planted como
hipotesis en este documento, en el sentido de que existe una mayor

dependencia municipal de las participaciones y transferencias.

Por su parte, los impuestos experimentaron una TMCA del 20.38% en este
mismo indicador, que practicamente concuerda con la de los ingresos
directos, lo que confirma la importancia de los impuestos dentro de los

ingresos directos.

Este rubro, el de los impuestos, implica el mayor porcentaje de los
ingresos directos municipales, llegando al 50.17% en 1993, lo que revela
su importancia para las finanzas de este orden de gobierno como fuente

generadora de recursos.

Dentro de los impuestos debe destacarse el comportamiento del impuesto
predial, ya que constituye el principal ingreso directo, y el mayor ingreso
municipal, unicamente superado por las participaciones. Sin embargo, esa
fuente de recursos (los impuestos) muestra debilidad a partir de 1993,
pasando de un 20.4% en 1992 a un 9.4% en el ano 2000, lo que implica

una disminucién del 54.0% en sélo 7 afos (Cuadro III.2).

De hecho, puede advertirse que el resto de los ingresos directos sufrieron
también una importante disminucion en la década estudiada, pues
disminuyeron su importancia dentro de los ingresos totales, pasando de
40.87% en 1992 a sdélo 21.01% en el afo 2000, revelando su creciente
debilidad estructural, pues en uUnicamente 8 afios practicamente se
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Aun cuando por el monto de sus ingresos pudiera pensarse que los
municipios han fortalecido sus ingresos propios (directos +
participaciones) mas las transferencias, esta vision es ilusoria, pues ello
se debe fundamentalmente al fuerte crecimiento de los recursos

participables y al deterioro de las fuentes propias de los municipios.

Al respecto es necesario aclarar que los municipios tienen control directo
sobre aquellos ingresos que dependen directamente de sus actividades
recaudatorias propias, y que tienen muy poca incidencia sobre los recursos
provenientes de las participaciones y transferencias. A estos ingresos

directos también se les denomina recurrentes.

El andlisis estadistico anterior atiende a las interrogantes planteadas en la
primera pregunta secundaria sobre la estructura y evolucion de las
finanzas publicas municipales, comprobando que los ingresos directos
(impuestos, derechos, productos y aprovechamientos) de los municipios se
han venido reduciendo en el periodo en estudio, destacando el caso del

impuesto predial, que constituye el mayor de los impuestos.

Mayor dependencia financiera municipal de la Federacion y Estados

En - sentido opuesto al comportamiento de los ingresos directos se
presentan las participaciones y transferencias, que han crecido en
importancia en el periodo en estudio, en cuyo inicio aportaban el 48.1% de
los ingresos municipales en 1990, disminuyen hasta un 44.4% en 1993, y

ascienden consistentemente hasta representar el 68.7% en el afio 2000.
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La evolucion de las anteriores cifras confirma lo planteado en la hipotesis
de este trabajo, en el sentido de que los municipios estan reduciendo sus
ingresos directos, en tanto que sus hacienda locales cada vez dependen
mas de los recursos provenientes de la Federacion, configurando un

fendmeno que pudiese llamarse una recentralizacion fiscal.

Lo anterior puede explicarse fundamentalmente por la debilidad de las
haciendas municipales y, sobre todo, por la politica federal de impulsar
una mayor descentralizacion fiscal que se promovié con el llamado “Nuevo
Federalismo”, otorgando mayores recursos a estados y ‘municipios a partir
del rubro de transferencias en educacién, salud y seguridad a través del
Ramo 26, la posterior conformacion del Ramo 33 y la reestructuracion de

sus fondos.

Este nuevo impulso a la descentralizacion fiscal obedece en gran parte a la
nueva realidad politica del pais, que se refleja en la existencia de una
buena parte de gobiernos estatales y municipales con autoridades
diferentes al partido que habia estado en el gobierno (PRI) durante 70
afios, asi como a una nueva correlacion de fuerzas politicas en el seno de
los congresos locales, que en conjunto empujaron hacia una mayor

distribucién de los recursos manejados por la Federacion.

Como resultado, el rubro de transferencias hace su aparicion en el afo de
1995, cuando la grave crisis obliga a gran parte de los gobiernos estatales
a entrar en procesos de reestructuracion de sus adeudos ante la
imposibilidad de enfrentar el pago de sus pasivos. En este contexto, el
Gobierno Federal debid recurrir a recursos nacionales e internacionales
extraordinarios para allegarse de fondos que le proporcionaran la liquidez

necesaria para cumplir con sus compromisos contraidos.
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En el primer afo de su aparicion (1995), las transferencias significaron el
2.8% de los recursos totales de los municipios, casi se duplicaron al
siguiente afo, crecieron fuertemente representando un 10.9% en 1998,
18.2% en 1999 y hasta un 24.8% en el ano 2000; en cifras corrientes esto
signific6 una tasa de crecimiento media anual del 85.5% entre 1995 y
2000, cuando el principal ingreso propio, el predial, sélo lo hizo al 18.4%

en ese mismo lapso.

Estos Ultimos datos revelan las tendencias que en materia de fuentes de
ingresos se presentan en las finanzas publicas municipales, y confirman lo
sefialado en las hipotesis planteadas en este trabajo, ya que los gobiernos
locales, especialmente los municipales, estan reduciendo sus fuentes
propias de recursos y, en sentido inverso, reciben mayores cantidades y

porcentajes de participaciones y transferencias.

Los esfuerzos de fortalecimiento de las haciendas municipales
disminuyeron a partir de 1993, profundizdndose el fenémeno de la
dependencia de los recursos participables, tanto de los Estados como de la
Federacion. De manera grafica, la tendencia de estos comportamientos

puede visualizarse en la Grafica III.1.
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Gréfica I11.1

EVOLUCION DE LOS INGRESOS MUNICIPALES 1990-2000
Estructura porcentual a precios comentes
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FUENTE: Elaboracién propia con base en Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informética, Finanzas Publicas Estatales
y Municipales de México 1989-1991 p. 38, 1992-1996 p. 45, 1996-1999 p. 45 y 1997-2000 p. 45, México.
La composicion porcentual de los ingresos directos municipales muestra
claramente un cambio en sentido opuesto a la tendencia de las
participaciones y transferencias, que incrementan su aporte a los ingresos

totales a partir de 1994 y, por otro lado, una fuerte disminucién en los
ingresos directos desde 1994.

Estos mismos ingresos municipales, expresados en precios reales de 1994,
representados en la Grafica III.2 revelan que el crecimiento de las
participaciones y transferencias dentro de los ingresos municipales es aun
mayor, con un importante dinamismo a partir de 1996, en tanto que los
ingresos directos inician una pequefia recuperacién en 1998, de tal manera
que a fines del afio 2000 se ubican en niveles de 1990, lo que constituye
una década perdida para la recaudaciéon directa municipal.

76



Grafica I11.2

INGRESOS BRUTOS MUNICIPALES 1990-2000
Pesos de 1994
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FUENTE: Elaboracién propia con base en Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica, Finanzas Publicas Estatales y
Municipales de México 1989-1991 p. 38, 1992-1996 p. 45, 1996-1999 p. 45 y 1997-2000 p. 45, México.

También se observa que los ingresos propios practicamente constituyen
una funcién de las participaciones (y en cierta proporcion, también de las
transferencias), pues una gran parte de los municipios permanecen en
situacidn estatica en lo que a recaudacion propia se refiere, y si bien su
situacion real ha mejorado, esto se debe a que sus ingresos provenientes
de los recursos federales y estatales se han incrementado fuertemente, lo

cual se observa claramente en el comportamiento de ambas barras.

El resto de los ingresos (deuda, por cuenta de terceros, otros ingresos y
disponibilidades) han reducido su importancia dentro de las finanzas
publicas municipales, al pasar de un 14.2% en 1990 al 10.3% en el afio
2000 y, en términos reales, esos recursos equivalen practicamente a los
de 1992.
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Esta mayor importancia de los ingresos provenientes de participaciones y
transferencias de tipo federal representan la otra cara de la moneda en lo
que se refiere a las finanzas publicas municipales ya que, por un lado los
municipios reducen sus ingresos directos, por la otra, sus haciendas se ven

beneficiadas por un mayor monto de recursos.

Esto constituye un circulo vicioso para los municipios, ya que al ver
compensados via ingresos federales los ingresos que dejan de recibir por
sus esfuerzos tributarios, se presenta nuevamente un proceso de

centralizacion fiscal, que podriamos denominar “recentralizacion fiscal”.
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Analisis de la evolucion del gasto municipal

El andlisis de los egresos municipales (a precios corrientes) también revela

aspectos importantes tanto en su estructura, como en su evolucion. Del

analisis vertical (ver cuadro III.3.) se destaca la variacion de los tres

grandes rubros que lo conforman:

CUADRO IlI1.3. ESTRUCTURA PORCENTUAL DE LOS EGRESOS MUNICIPALES 1991-2000
A precios corrientes

CONCEPTO 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000

OTROS EGRESOS 16.34| 17.43| 17.37| -19.23| 21.19| 18.77| 18.69( 25.33| 23.34| 25.56
GASTO DE INVERSION 26.00| 25.13| 23.88| 2142| 17.62| 2072| 1861 18.49| 21.00| 20.33
GASTO CORRIENTE 5766| 5743| 58.75| 59.35| 61.19| 60.50| 62.70| 56.18| 55.66| 54.11
EGRESO TOTAL 100.00| 100.00) 100.00 | 100.00| 100.00] 100.00| 100.00| 100.00 | 100.00 | 100.00

FUENTE: Elaboracién propia con base en Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica, Finanzas Publicas Estatales y

Municipales de México 1989-1991 p. 43, 1992-1996 p. 53, 1996-1999 p. 53 y 1997-2000 p. 55, México.

Gasto Corriente. Los gobiernos municipales destinan mas de la mitad
de su gasto al pago de sueldos, salarios, papeleria y otras erogaciones
necesarias para su operatividad y administracion, pero que no aportan
recursos materiales necesarios para ampliar los activos requeridos para

atender a la poblacion.

Al inicio del periodo: en estudio este concepto significaba el 57.7% de
los recursos ejercidos, es decir, 2.2 veces mas que el destinado a
inversion y 3.5 veces mayor a los pagos por otros conceptos tales como

subsidios, ayudas y transferencias.

El gasto en este tipo de erogaciones se incrementé hasta llegar a
representar el 62.7% en 1997, pero a partir del siguiente afo se
observa una disminucion, y para el 2000 significé un 54.11% del gasto
total.
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Gasto de Inversion. Al inicio de la década anterior, los municipios
utilizaron sélo el 26.0% de su gasto para ampliar sus activos, construir
obras, o adquirir otros valores con los cuales mejorar y/o ampliar la
cantidad y calidad de los servicios publicos que esta obligado a prestar
a su poblacion. Ese porcentaje disminuye paulatinamente hasta que en
1995 se ubica en 17.62%, coincidiendo con la crisis mexicana de ese

ano.

Desde 1991 y hasta 1995 el porcentaje de recursos municipales
destinados a gasto de inversion disminuye consistentemente desde
26.00% en relacion al gasto total, hasta llegar a 17.62%; tras un ligero
incremento en 1996, nuevamente se reduce en 1997 y 1998, y
experimenta un leve repunte en los dos siguientes afios, para alcanzar
los 20.33% en el afio 2000 que, sin embargo, estad todavia lejos del
indice logrado en 1991. Lo anterior significa que en la década en
estudio los montos destinados a gasto de inversion se redujeron un
21.8%

Otros Egresos. Este concepto se refiere a los recursos que los
municipios erogan a través de transferencias, subsidios, pensiones,
seguros, etc. y cualquier otro tipo de ayudas que proporciona directa o
indirectamente a través de instituciones publicas y privadas para
mejorar los indices de bienestar de la poblacion con mayores
requerimientos. En 1991 el gasto por este concepto equivalia al 62.7%
del gasto de inversion; durante la crisis de 1995 representé el 120%; y
desde 1997 hasta 2000 supera consistentemente lo destinado a
inversion, constituyendo lo que se ha denominado el “gasto o inversion

social”.
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Lo anterior evidencia que, en general, con el objetivo de reducir los
efectos sociales de la crisis econdmica de 1994-95, las autoridades
municipales mexicanas se vieron obligadas a reorientar su presupuesto
destinando mayores montos a sufragar gasto social en detrimento del
gasto de inversidon. También se observa que este incremento en gasto
social se financié6 fundamentalmente a partir de una reduccién en el

gasto corriente.

El andlisis horizontal durante la década estudiada muestra que los
municipios se han debilitado estructuralmente en el destino de su gasto,
ya que dedican menor porcentaje al gasto de inversion, y aunque han
reducido el que erogan en gasto corriente, canalizan crecientes recursos
hacia otros egresos, lo que debilita su capacidad operativa, técnica y
administrativa. Lo anterior tiene repercusiones directas en el nivel y
calidad de la infraestructura y equipamiento que los municipios ofrecen a

su poblacion, deteriorando el nivel de vida de sus habitantes.

Este analisis es mas claro considerando precios constantes, observandose
en el Cuadro II1.4 que debido a la crisis econdmica de 1994-95, los
municipios disminuyeron su gasto real de inversion, y sélo hasta 1998

alcanzaron niveles semejantes al inicio de la década en ese rubro.

El mayor impacto de esa crisis, sin embargo, se dio en el gasto corriente,
donde los gobiernos municipales se vieron obligados a reducir personal y
gastos administrativos para hacer frente a las condiciones de ese
momento. Su tasa de crecimiento media anual en esa década fue la mas
baja de los tres rubros: 1.9% en términos reales, frente al 4.0% del gasto

de inversién y 8.6% de otros egresos®”’.
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Es claro que durante la crisis, los municipios redujeron sus tres grandes
rubros del gasto, con énfasis en el gasto corriente y, en cuanto comenzé a
darse cierta recuperacion, orientaron mayores recursos a pago de deuda y
gasto social (en 1998), al grado de que para el afio 2000 el rubro de Otros
Egresos se incrementd un 82.90% respecto del de 1997, el gasto Corriente
un 15.4%, en tanto que el gasto de Inversion crecié un 46.1% en ese
mismo lapso (1997-2000)%.

57 .. ; e S
Calculo propio en base al cuadro 1V.3., utilizando la tasa de crecimiento constante =
n-1

(Q;)xmo
Ql
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CUADRO IIl.4. EVOLUCION DE LOS EGRESOS MUNICIPALES 1991-2000

A precios constantes de 1994
CONCEPTO i flis . 2000
OTROS EGRESOS 4,391,284 | 5,116,572 | 5,498,323 | 6,440,611 | 5984,540| 5,463,813| 5,932,309 | 9,225,752| 9,237,852 | 10,847,552
GASTO CORRIENTE 15,493,548 | 16,855,754 | 18,591,614 | 19,879,526 | 17,283,585 | 17,609,223 | 19,902,866 | 20,458,044 | 22,031,607 | 22,961,034
GASTO DE INVERSION 6,987,533 | 7,376,561 | 7,556,873 | 7,176,389 | 4,976,022 | 6,031,231 | 5,905,415| 6,733,071 8,310,635 | 8,628,792
EGRESO TOTAL 26,872,365 | 29,348,887 | 31,646,809 | 33,496,526 | 28,244,147 | 29,104,267 | 31,740,590 | 36,416,866 | 39,580,095 | 42,437,377

FUENTE: Elaboracion propia con base en Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica, Finanzas Publicas Estatales y Municipales de
México, 1989-1991 p. 43, 1992-1996 p. 53, 1996-1999 p. 53 y 1997-2000 p. 55, México.
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Las tendencias de crecimiento para los rubros mencionados se comportan
de acuerdo a lo que muestra la grafica III1.3.:

Grafica IIL.3.

ESTRUCTURA PORCENTUAL DE LOS EGRESOS MUNICIPALES 1991-2000
A precios de 1994
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FUENTE: Elaboracién propia con base en Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica, Finanzas

Publicas Estatales y Municipales de México, 1989-1991 p. 43, 1992-1996 p. 53, 1996-1999 p. 53 y
1997-2000 p. 55, México.

A nivel nacional se observa una gran diferenciacion en la utilizacién del
mecanismo del presupuesto, ya que se ha usado de manera mas eficiente
en algunos estados y municipios que en otros; asi, durante el periodo
1990-2000, y también a precios constantes de 1994, se observa en el
cuadro IIL.5. que los municipios de algunos estados, como Tlaxcala
tuvieron una elevada tasa de crecimiento media anual comparada con el

resto de las entidades, en tanto que la tasa de su gasto de inversiéon se
incrementé considerablemente.
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Otras entidades federativas, como las dos Baja Californias, Coahuila,
Durango, Hidalgo y Quintana Roo también muestran un mayor incremento

en su tasa de gasto de inversion que en la del gasto corriente.
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CUADRO III.5. TASA DE CRECIMIENTO MEDIA
ANUAL (TCMA) DEL GASTO MUNICIPAL POR
ESTADOS 1990-2000

cinoan . | TASA DE CRECIMIENTO MEDIA ANUAL
- |/ GastoTotal | Gasto Corriente || Gasto Inversién

Aguascalientes 6.60 6.74 4.50
Baja California 3.63 2.87 10.08
Baja California Sur 350 1.69 15.61
Campeche 7.60 7.87 3.12
Coahuila 461 2.16 11.23
Colima 6.38 5.72 10.72
Chiapas 6.56 5.31 5.09
Chihuahua 0.79 4.41 -2.68
Distrito Federal 2.71 2.79 -5.95
Durango 7.18 4.50 12.43
Guanajuato 10.10 5.43 10.85
Guerrero 6.88 0.85 6.33
Hidalgo 12.96 6.29 19.22
Jalisco 4.74 478 0.46
México 574 2.70 9.10
Michoacan 10.83 7.74 14.63
Morelos 14.11 9.90 16.28
Nayarit 6.34 4.04 12.09
Nuevo Leén 5.86 4.61 6.38
Oaxaca 10.87 7.38 10.66
Puebla 7.32 4.89 4.91

Querétaro 9.13 577 9.06
Quintana Roo 6.52 4.24 11.32
San Luis Potosi 10.62 8.01 -5.14
Sinaloa 3.58 5.76 -1.99
Sonora 3.40 255 3.21

Tabasco 9.25 3.22 9.15
Tamaulipas 4.99 2.45 5.82
Tlaxcala 16.22 7.20 23.97
Veracruz 6.79 7.40 -1.00
Yucatan 6.26 4.26 5.97
Zacatecas 4.71 5.72 1.21

TOTALCOND.F. = 4.68 3.64 1.94

[tortatsinp.F. =~ | 625 | 4.42 JEEe T )

FUENTE: Elaboracién propia con base en Instituto Macional de Estadistica, Geografia
e Informatica, Finanzas Publicas Estatales y Municipales de México, 1989-
1991 p. 43, 1992-1996 p. 53, 1996-1999 p. 53 y 1997-2000 p. 55,
México.
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En sentido opuesto, por ejemplo, los municipios de San Luis Potosi
mantuvieron una alta tendencia de crecimiento en su gasto corriente, pero
en cambio experimentaron una tendencia negativa en su gasto de
inversion. Los municipios de los estados de Aguascalientes, Campeche,
Chihuahua, Jalisco, Sinaloa, Veracruz y Zacatecas muestran también una

mayor tasa de crecimiento en el gasto corriente que en el de inversion.

Es necesario aclarar que, debido al tamafo de su economia, el crecimiento
negativo en gasto de inversion del Distrito Federal en ese periodo provoca
que la tasa de crecimiento media anual de los municipios en el resto del

pais sea superior cuando se incluye al D. F.

Contribucion de los ingresos municipales al gasto

La actual estructura de las haciendas municipales en México evidencian
debilidades tradicionales, especialmente en la recaudacion de sus ingresos
propios, en el ejercicio de sus potestades tributarias, y en la organizacién
técnico-operativo-fiscal ya que, en lugar de fortalecer la recaudaciéon de
sus ingresos propios, cada vez profundizan mas su dependencia de los

recursos que les entregan los estados y la Federacion.

A partir de datos de sus finanzas publicas se han elaborado varias razones
financieras municipales que revelan interesantes aspectos sobre el grado
de suficiencia de recursos para sufragar sus diferentes rubros de gasto, tal

como se observa en el cuadro III.6.



CUADRO lIl.6. CONTRIBUCION AL GASTO MUNICIPAL 1991-2000

Porcentajes a precios constantes de 1994

RAZONES 1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995 [ 1996 | 1997 [ 1998 || 1999 | 2000

ING DIR/GTO CORRIENTE 35.87| 36.29| 3534| 34.05| 30.53| 2558| 23.04| 2527| 2414| 23.46
ING DIR/GTO INVERSION 79.53| 82.92| 86.94| 94.33| 106.03| 74.69| 7766| 76.78| 63.99| 62.41
ING PROP/ GTO CTE 78.15| 78.82| 75.34| 76.93| 75.31| 74.03| 69.90| 8589| 95.50| 100.16
ING PROP/ GTO INV 173.28| 180.11| 185.36| 213.10| 261.58| 216.13| 235.59 | 260.98 | 253.18 | 266.51
PART+TRANS/ GTO CTE 4228 42.54| 40.01| 42.88| 44.78| 48.44| 46.86| 60.62| 71.37| 76.70
PART+TRANS/GTO INV 93.75| 97.20| 98.42| 118.78| 155.54| 141.44| 157.93| 184.20| 189.19| 204.10

FUENTE: Elaboracion propia con base en Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica, Finanzas Publicas Estatales y
Municipales de México 1989-1991 p. 38 y 43, 1992-1996 p.45 y 53, 1996-1999 p. 45 y 53 y 1997-2000 p. 45 y 55, México.

A lo largo del periodo en estudio, los ingresos municipales directos
alcanzaron a cubrir una proporcién cada vez menor del gasto corriente: el
35.87% en 1991 y solo el 23.46% en 2000, es decir, una disminucion del
34.60% en términos reales. Por lo que se refiere al gasto de inversion,
pasaron de aportar el 79.53% al 62.41% en ese mismo periodo, con una

reduccion del 21.53%.

Por otro lado, las participaciones (incluyendo las transferencias), que en
1991 alcanzaban a sufragar el 93.75% del gasto de inversion, muestran
una tendencia ligeramente ascendente hasta 1993, se aceleran en 1995,
con una pequefia caida en 1996, y retoma su crecimiento hasta el afo

2000, llegando a representar un 204.1% del gasto realizado en inversion.

En relacion al gasto corriente, los datos para 1991 revelan que podria
haberse cubierto el 42.28% de ese monto total, y el 40.01% en 1993;
para el afio 2000 ese porcentaje se incrementa notablemente, al llegar a

representar el 76.7% del gasto corriente.

Cabe recordar que este cuadro muestra datos no referidos al monto total
de egresos, ya que existen otras erogaciones que no son gasto corriente ni

de inversion, por lo que en muchas ocasiones superan el 100%. La
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intencion de las cifras presentadas se centra en la tendencia y alcance

potencial de los indicadores sefialados.

El comportamiento indicado en estas razones financieras municipales tiene
dos explicaciones: por el lado del gasto, un incremento de los gastos que
deben realizarse en materia de sueldos, salarios, materiales y papeleria de
oficinas, etc., asi como en los precios de los materiales de construccion
necesarios para las obras publicas que ejecutan los municipios. Por lo que
se refiere a los ingresos, donde mas se observa el impacto es en una baja

eficiencia recaudatoria de las haciendas municipales.

En las siguientes graficas puede observarse que la estructura del gasto
municipal entre 1991 y 2000 ha experimentado modificaciones; por
ejemplo el gasto corriente se redujo 8 puntos porcentuales, en cambio, el

gasto de inversion sélo aumenté un punto.

Los recursos se han canalizado a otros rubros como el de las
transferencias, ya que ahora los municipios erogan los recursos que
reciben de los Estados y Federacion a través de los fondos (especialmente
del Fondo de Infraestructura Social Municipal y del Fondo de Fomento
Municipal). También se advierte el crecimiento de recursos destinados al

pago de deuda y a las disponibilidades.



Gréaficas 111.4.

COMPOSICION DEL GASTO MUNICIPAL 1991
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FUENTE: Elaboracion propia con base en Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica, Finanzas Publicas
Estatales y Municipales de México 1989-1991 p. 43, México .

COMPOSICION DEL GASTO MUNICIPAL 2000
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FUENTE: Elaboracion propia con base en Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informética, Finanzas Publicas
Estatales y Municipales de México 1997-2000 p. 55, México.

Desde otra perspectiva, los ingresos propios (/os ingresos directos +

participaciones) han contribuido cada vez en mayor proporcién al gasto
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aunque, como ya se menciond, esto no se debe a una mayor eficiencia
hacendaria de los municipios, sino a que la Federacién, a partir del Nuevo
Federalismo, ha incrementado los recursos participables, otorgando

mayores montos a estados y municipios.

Lo anterior puede corroborarse en el cuadro III.6 presentado lineas antes,
pues los ingresos propios, que inicialmente cubrian el 173.28% del gasto
de inversion en 1991, al finalizar el afio 2000 ya aportaban el 266.51%;
de igual forma, con los ingresos propios era posible cubrir en 1991 el
78.15% del gasto corriente; para el aino 2000 este porcentaje ascendia al
100.16%.

Por otra parte, la mayor fuente de recursos dentro de los ingresos
directos, los impuestos, que en 1992 eran capaces de sufragar el 39.31%
del gasto corriente, comienzan a disminuir a partir de 1993, llegando a
representar en el ano 2000 soélo el 25.39%, segln se observa en el cuadro
II1.7.

CUADRO IIl.7. CONTRIBUCION DE LOS IMPUESTOS AL GASTO 1991-2000
Estructura porcentual

[CONCEPTO 1991 1992f( 1993 1994f| 1995) 1996( 1997|| 19 1999 2000]
IMP/Gasto Corriente 36.10] 39.31| 38.00f 36.50] 32.88| 29.45| 30.47| 26.44] 24.45| 25.39

IMP/Gasto de Inversion 80.04| 89.83| 93.48| 101.10] 114.21| 85.99| 102.71| 80.34| 64.82| 67.56

FUENTE: Elaboracién propia con base en Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica, Finanzas Publicas Estatales y
Municipales de México 1989-1991 p. 38 y 43, 1992-1996 p.45 y 53, 1996-1999 p. 45 y 53 y 1997-2000 p. 45 y 55,
México.

Por lo que se refiere a la relacion impuestos-gasto de inversion, tanto en el
mismo cuadro III.7., como en la grafica II1.5 se observa que en 1995 los
impuestos llegaron a significar el 114.21% de esas erogaciones, y para el

ano 2000 se reducen drasticamente hasta llegar al 67.56%.
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Grafica I11.5.

CONTRIBUCION DE LOS IMPUESTOS MUNICIPALES AL GASTO
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FUENTE: Elaboracién propia con base en Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica, Finanzas Publicas
Estatales y Municipales de México 1989-1991 p. 43, 1992-1996 p. 53, 1996-1999 p. 53 y 1997-2000 p. 55,
México.

Estas cifras evidencian que los municipios cada vez enfrentan mayores
problemas para recaudar a través de sus haciendas locales los recursos
que requieren para realizar las obras y servicios publicos demandados por
su poblacién, y que deben realizar esfuerzos adicionales para fortalecer
sus haciendas con el fin de incrementar la captacion de recursos locales, lo
que reduciria la dependencia financiera que tienen de los estados vy
Federacion.

Estas evidencias también confirman la hipotesis central de este trabajo
pues, por un lado los municipios disponen de recursos propios cada vez
mas limitados y, por otro, se refuerza la dependencia financiera que tienen
respecto de los recursos provenientes de la Federacion.
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El analisis de la contribucion al gasto también revela que los municipios
financian crecientemente su gasto a partir de recursos provenientes de la
Federacion, y que en sentido inverso, los ingresos directos que sus
haciendas debieran estar recaudando haciendo uso de sus potestades
tributarias, cada vez disminuyen mas, por lo que toman la “via facil” de
apoyarse crecientemente en las participaciones y transferencias, lo que

refuerza la primera hipétesis emitida en este trabajo.



3. Debilitamiento de los ingresos propios de los municipios

Si bien no existe una definicion oficial sobre el significado de los ingresos
propios, en el medio de las finanzas publicas referidas a estados y
municipios se aceptan como aquellas cantidades de dinero que los
gobiernos locales recaudan directamente de sus propias fuentes normales
u ordinarias de ingresos publicos, estando constituidas por impuestos,

derechos, productos y aprovechamientos.

A los anteriores conceptos habria que agregar las contribuciones por
mejoras, participaciones y, aunque todavia existe polémica al respecto,
algunas de las autoridades municipales consideran como ingresos propios
también a las transferencias, debido a que pueden disponer de una gran
parte de esos recursos. También se les denomina ingresos ordinarios,

aunque sin incluir las transferencias®®.

Lo anterior considerando que los dos ultimos rubros (participaciones y
transferencias), si bien ingresan a los municipios provenientes de la
Federacion y los Estados, son resultado de esfuerzos de recaudacion que
generalmente se realizan a nivel local, ademas de que los hechos
econdmicos que los generan también se realizan en este dmbito. Sin
embargo, y a pesar de lo anterior, los municipios tienen control parcial
sobre estos recursos, ya que vienen “etiquetados” por parte de Federacion

y Estados a traves de los diferentes Fondos que los integran.

> Para mayor profundidad consultar Hugo Nicolas Pérez Gonzalez, “Propuesta para el

analisis de la estructura de las finanzas municipales: el caso de Tlatlauquitepec, Pue.”
in Problematica y Desarrollo Municipal, Universidad Iberoamericana, México 1994, 22

pp.
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Como puede advertirse en la grafica II1.6., a lo largo de esa década los
ingresos propios municipales practicamente constituyen una funciéon de las
participaciones y transferencias, pues no muestran una dindmica propia,
Sin0 que su curva es una copia de las participaciones y transferencias,
excepto durante 1999 y sobre todo en el afio 2000, cuando las
participaciones disminuyen en una pequefia proporcién, pero en cambio,
las transferencias se incrementan notablemente. Esto significa que el otro
componente de los ingresos propios, los ingresos directos, tienen menor
relevancia en el comportamiento de los ingresos propios.

Grafica III1.6.

INGRESOS PROPIOS MUNICIPALES 1990-2000
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FUENTE: Elaboracion propia con base en Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica, Finanzas Plblicas

55:tata.fes y Municipales de México 1989-1991 p. 38, 1992-1996 p. 45, 1996-1999 p. 45 y 1997-2000 p. 45,
éxico.

De hecho, desde 1992, afio en que los ingresos propios llegaron a su
maximo de 40.87% de sus ingresos totales comenzé un descenso que se
acentué con la crisis de 1994-95, cuando los municipios (también los
estados) se vieron obligados a realizar esfuerzos por reestructurar sus
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deudas ante la inflacién y la contraccion econdmica, que no les permitié
repercutir sus efectos en los precios y tarifas de los bienes y servicios
publicos. En consecuencia, se incrementé su nivel de deuda, y la
Federacion tuvo que elevar los montos participables para apoyar a los
gobiernos locales.

En la grafica III.7. se advierte esa menor contribucion de los ingresos
directos, y una mayor proporcion de las participaciones en la estructura

de las haciendas municipales.

Grafica II1.7.

INGRESOS PROPIOS MUNICIPALES 1990-2000
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FUENTE: Elaboracién propia con base en Instituto Nacional de Estadistica, Geografia @ Informitica, Finanzas Publicas
Estatales y Municipales de México 1989-1991 p. 38, 1992-1996 p. 45, 1996-1999 p. 45 y 1997-2000 p. 45,
México.

En 1992 los impuestos constituyeron el mayor ingreso directo de los
municipios, pues llegaron a representar el 20.87% de ellos, iniciando una
caida a partir de entonces, en tanto que para el afio 2000 sdlo recaudan el

9.39% de ese concepto. En este comportamiento tiene mucho que ver la
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pérdida en la recaudacion del impuesto predial, que constituye el mayor de
los gravamenes municipales, seguido por el impuesto sobre adquisicion de

inmuebles.

En general, los municipios experimentan una disminucion en sus ingresos
provenientes del impuesto predial, pero no suplieron esa pérdida de
recaudacion con otro tipo de ingresos directos, sino tomaron la salida mas
facil: cubrir sus necesidades de financiamiento con recursos provenientes
de participaciones y transferencias, lo que no depende de sus esfuerzos

tributarios.

Con lo anterior se observa el impacto que el impuesto predial tiene en las
finanzas publicas municipales, ya que la caida de los ingresos directos esta
asociada a la disminucion de este gravamen, el mas importante para las

haciendas municipales.

Nuevamente, lo aqui comentado apoya lo sefialado en la hipotesis central
en el sentido de que los municipios han reducido sus ingresos directos, y
cubren esas deficiencias recaudatorias con recursos provenientes de

participaciones y transferencias.

Los otros rubros de los ingresos directos también muestran una tendencia
decreciente en su evolucion con relacién a los ingresos propios, como se
muestra en la grafica III.8., donde solo los derechos se acercan a una
relativa estabilidad. El otro rubro que integra los ingresos directos, las
contribuciones por mejoras tiene una participacion minima que, de
acuerdo al cuadro III.2., en el afno 2000 solo alcanzo a significar un 0.47%

de los ingresos propios.

Lo 1 97



EL FORTALECIMIENTO DE LAS FINANZAS PUBLICAS MUNICIPALES A PARTIR DEL
PREDIAL, ISAI Y OTROS GRAVAMENES RELACIONADOS CON EL SUELO URBANO

Grafica II1.8.

EVOLUCION DE LOS INGRESOS DIRECTOS MUNICIPALES 1990-2000
A pesos constantes de 1994
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FUENTE: Elaboracién propia con base en Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informitica, Finanzas Publicas
Estatales y Municipales de México 1989-1991 p. 38, 1992-1996 p. 45, 1996-1999 p. 45 y 1997-2000 p. 45, México,
e fndice Nacional de Precios del Consumidor del Banco de México www.banxico.org.mx

De cualquier forma, pareciera que entre 1999 y 2000 se inicia un punto de
inflexion en las haciendas municipales y por lo menos algunos rubros
(impuestos, derechos y contribuciones por mejoras) pararon su caida.

Estos niveles de recaudacién, sin embargo, estan muy lejos de constituir la
fuente estable, suficiente y previsible que requieren las autoridades
municipales para ejecutar planes y programas que atiendan Ilas
necesidades de desarrollo demandadas por sus habitantes.

Como ya se menciond, ante esta carencia los municipios recurren en
mayor medida a las participaciones y transferencias que, aunque
condicionadas, les permiten realizar las obras y servicios publicos que con
sus recursos directos seria imposible ejecutar.
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4. Excesiva dependencia municipal de las participaciones

federales

Los gobiernos locales en México, y particularmente los municipios
experimentan una excesiva dependencia financiera de los otros ordenes de
gobierno, que para el municipal significa pérdida de autonomia, sujecion,
subordinacion y dependencia econémica y politica, especialmente respecto

de la Federacion.

Los diferentes tipos de coordinacion fiscal que el gobierno federal ha
establecido desde 1980, asi como las sucesivas reformas o adecuaciones
no han fructificado en una mayor fortaleza financiera e independencia de
los municipios, por lo que continuamente se ven obligados a recurrir a los
gobiernos estatales y federal en busca de mayores recursos con los cuales
puedan emprender las obras y servicios que requiere su poblacion,

reforzando el esquema centralizador en materia fiscal.

Algunos especialistas como Enrique Cabrero®® sefalan “... se observa que
el caso mexicano presenta un mayor grado de centralizacion fiscal que
paises como Brasil, Argentina, Chile, Colombia, e incluso que paises con

un menor nivel de desarrollo como Guatemala y Nicaragua”

Por su parte, Rowland y Caire®! indican que

20 Enrique Cabrero Mendoza, “Tendencias financieras y estrategias innovadoras en las
haciendas municipales””, in Cabrero Mendoza, Enrique (Coord.), Los dilemas de la
modernizacién municipal: estudios sobre la gestion hacendaria en municipios urbanos
en México, México, Miguel Angel Porria-Centro de Investigacion y Docencia
Econdmica, 1996 pp. 17-96.

Allison Rowland y Georgina Caire, Federalismo y federalismo fiscal en México: una
introduccion. Documento de trabajo N° 94, México, Centro de Investigaciéon y
Docencia Econémica, 2001, p. 39.

61

> 117 99



“En suma, a pesar de los cambios en la estructura de los
ingresos publicos de la Federacion, todavia existe una gran
centralizacion de la potestad tributaria y, por lo tanto, de los
ingresos en el gobierno federal. Parte de estos ingresos
federales son distribuidos entre estados y municipios a
través de las participaciones asignadas mediante el Sistema
Nacional de Coordinacién Fiscal (SNCF) y las transferencias

federales...”

Retomando datos de INEGI®?, Rowland y Caire sefialan que la estructura
de los ingresos tributarios en México durante 1992-96 se distribuia de la
siguiente forma:

CUADRO III.8.
ESTRUCTURA DEL INGRESO TRIBUTARIO POR ORDENES DE GOBIERNO

Estructura Porcentual

NIVEL DE GOBIERNO 1992 1993 1994 | 1995 1996
Gobierno Federal 96.1 95.1 95.0 94.8 95.7
Estados y D. F. 2.6 3.2 3.2 3.4 2.8
Municipios 1.3 1.7 1.8 1.8 1.5
TOTAL 100.0 | 100.0 100.0 | 100.0 | 100.0

FUENTE: Allison Rowland y Georgina Caire, Federalismo y federalismo fiscal en México: una
introduccion. México, Documento de trabajo N° 94, Centro de Investigacién y Docencia
Econdémica, 2001, p. 18
Como se observa, los municipios son los ordenes de gobierno menos
beneficiados de los ingresos tributarios, conjuntamente con los estados, en

tanto a la Federacion se destina casi el 96% del total de esos ingresos.

%2 INEGI, E/ gasto y el ingreso piblico en México, 1995-1997, Instituto nacional de

estadistica, geografia e informatica, citado por Rowland y Caire, Federalismo y
federalismo fiscal en México: una introduccion. Documento de trabajo N° 94, México,
Centro de Investigacién y Docencia Econémica, 2001. p. 18
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Claudia de Césare®® menciona que en el caso brasilefio, por ejemplo, la
distribucion de los ingresos totales se realizaba de la siguiente manera:
58% a la Federacion, 27% a los estados, y un 15% a los municipios,
resaltando que es necesario incrementar la proporcidn que se asigna a

este ultimo orden de gobierno.

En los hechos, el sistema hacendario de coordinacion fiscal mexicano ha
mantenido las condiciones tradicionales de centralizacion, lo que sujeta o
condiciona econdmica, financiera y politicamente principalmente a estos

ordenes de gobierno (gobiernos municipales), respecto de la Federacion.

A pesar de las reformas al Articulo 115 Constitucional de febrero de 1983 y
subsecuentes en materia de impuesto predial, que incorporaron los
esfuerzos recaudatorios en predial y agua en 1989, y las que se han
realizado recientemente dentro de lo que se ha llamado el Nuevo
Federalismo, los gobiernos locales, y especificamente los municipios, no
han recibido los beneficios que implicaria una efectiva descentralizacion

fiscal.

Este nivel de dependencia puede verse en la grafica III.9., donde las
participaciones y transferencias pasaron de significar el 44.37% de los
ingresos totales en 1993, al 68.72% en el afio 2000, es decir, la estructura
de estos dos rubros tuvieron un incremento del 54.88% en 7 anos,

desplazando a los ingresos directos municipales.

%3 Claudia de Césare, “The Brazilian Experience in Property Taxation: Lessons &

Challenges”. Ponencia in Primer Seminario Internacional Sobre Contribuciones
Inmobiliarias y el Catastro, México, Instituto Nacional para el Desarrollo Técnico de las
Haciendas Publicas/Lincoln Institute of Land Policy, Septiembre de 2002, p. 3.
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Grafica III.9.

DEPENDENCIA FINANCIERA DE LOS MUNICIPIOS 1990-2000
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FUENTE: Elaboracién propia con base en Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica,
Finanzas Publicas Estatales y Municipales de México 1989-1991 p. 38, 1992-1996 p. 45,
1996-1999 p. 45 y 1997-2000 p. 45 México.

Sin entrar a fondo al andlisis del modelo tributario aplicado en México
porque no es el fin de esta tesis, se advierte que el actual sistema de
Coordinacion Fiscal ha provocado una alta concentracién y centralizacion

fiscal en el orden federal de gobierno, y que cada vez afecta mas a los
estados y municipios.

Asi, como sefiala Eduardo Gémez de la 0.%4

“Hoy en dia parece existir consenso en la necesidad de una
mayor descentralizacion en el ambito tributario, tanto por la
via del fortalecimiento de los ingresos propios, como por el

64 Eduardo Gémez de la 0., “La descentralizacion Fiscal en México” in Hacienda Municipal

N° 81, marzo de 2003, México, Instituto Nacional para el Desarrollo Técnico de las
Haciendas Publicas, p. 37.
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camino de la descentralizacion administrativa, ello como
premisa fundamental para la obtencién de mayores ingresos
tributarios que coadyuven a satisfacer las necesidades de
gasto de los gobiernos locales y disminuir la dependencia que

éstos tienen de las transferencias federales”

Este excesivo crecimiento de las aportaciones y participaciones federales
tuvo su necesaria contraparte en el debilitamiento de las haciendas
municipales, ya que al contar los municipios con un mayor flujo de
recursos federales, dejaron de impulsar los procesos de modernizacion que

se requieren para avanzar hacia la autosuficiencia financiera.

Desde la perspectiva de los gobiernos locales, se observa que los
municipios han dejado de actualizar sus bases de datos para tener
padrones fiscales que les permitan realizar cobros de acuerdo a valores de
mercado en impuestos locales como el predial y el ISAI, tarifas para cobrar
los derechos, multas, rezagos y recargos, vender inmuebles municipales a
precios de mercado y, en fin, todas las bases y tasas fiscales que una
hacienda publica debe modernizar permanentemente para no ver reducida

su recaudacion, que debiera ser la mayor fuente de ingresos.

Cabria preguntarse é¢por qué los municipios han abandonado

este esfuerzo tributario? La respuesta podria atribuirse, entre otras
razones, a que a las autoridades municipales les resulta mas facil recibir y
aplicar los recursos federales sin tener que realizar grandes proyectos y

acciones que les representan problemas ante su poblacién.

Adicionalmente habria que considerar la duracién de la gestion municipal,
que es de soélo tres afos, cuando este tipo de proyectos son de una

maduracion que puede catalogarse como de mediano plazo, por lo que los
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alcaldes prefieren no involucrarse en ellos, ya que no cosecharan los frutos
de sus iniciativas, especialmente ante el constante cambio partidista que

se advierte en el ejercicio del poder politico en los Gltimos anos.

Por su parte, los gobiernos estatales, cuya gestion dura 6 afos, por lo
general no se involucran en proyectos de modernizacion catastral, ya que
implica erogar una considerable cantidad de recursos, y no perciben
ingresos por estos conceptos, pues corresponden a los municipios, por lo
que son los menos interesados en actualizar las bases de datos

catastrales.

Uno de los grandes problemas que con mayor frecuencia enfrentan las
autoridades municipales para actualizar sus padrones fiscales se refiere a
presiones politicas de los sectores de poder en sus localidades,
principalmente de valuadores, corredores, asociaciones inmobiliarias y de
colonos, empresarios, industriales, etc., que a través de diversos medios
hacen valer su poder de decisién para que no se actualicen los valores

base para el calculo de los gravamenes.

. Dentro de la problematica local, se presentan problemas tales como la

excesiva diferenciacion de rangos para efectos del calculo y posterior cobro
del impuesto predial, asi como la existencia (en muchos casos) de tasas
progresivas han repercutido en la utilizacion de mecanismos informales
que permiten manipular los valores catastrales con el objetivo de reducir el
monto del pago del gravamen, dando como resultado una menor

recaudacién municipal®®.

5 Ver Sergio Flores Pena, “El Fortalecimiento del Impuesto Predial: Hacia una necesaria
reconceptualizacion”, Ponencia in XI Seminario de Economia Urbana y Regional,
México, Instituto de Investigaciones Econdmicas, Universidad Nacional Autéonoma de
México, marzo de 2001, 16 pp.
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Esa presion politica también se presenta por parte de diversos sectores
organizados a través de sus representantes politicos: diputados, alcaldes,
y hasta gobernadores, quienes recogen estos planteamientos y peticiones
en sus campafias politicas y las transforman en promesas para no

incrementar estos impuestos.

No debe dejar de mencionarse el caracter discrecional que en el ambito
municipal se le confiere a la tributacion local, especialmente al predial, en
el sentido de que en no pocas ocasiones las autoridades de ese nivel de
gobierno conceden exenciones a empresarios, particulares, etc. con
quienes tienen relaciones amistosas y/o familiares, lo que finalmente

afecta la recaudacion del gravamen.

Otra vertiente de debilitamiento esta constituida por la normatividad fiscal
de los municipios, que en general también se encuentra rezagada y no les
permite tener leyes, cédigos, reglamentos, etc., para calcular completa y
oportunamente los montos a cobrar, lo que también representa una

pérdida para los erarios locales.

En conclusion, en este capitulo se comprueba la hipdtesis de que los
municipios han reducido sus ingresos directos, constituidos por:
impuestos, derechos, productos y aprovechamientos, y en sentido
contrario se han apoyado crecientemente en los ingresos provenientes de

las participaciones y transferencias de origen federal.

Esto ha configurado un fendmeno que podriamos llamar “recentralizacion
fiscal”, consistente en una mayor dependencia financiera de los municipios
hacia los recursos que les participa la Federacion, con las consecuencias

que esto tiene en los ambitos econdmico, financiero y, sobre todo, politico.
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Es necesario que las autoridades de los municipios tomen conciencia del
grave problema que esta posicion acarrea a sus haciendas municipales e
inicien a la brevedad posible las acciones tendientes a fortalecer la
captacion de recursos en sus respectivos municipios, reduciendo esa

dependencia de otros drdenes de gobierno.
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CAPITULO IV. POTENCIAL RECAUDATORIO DE LOS
INGRESOS DERIVADOS DEL SUELO

Una vez que en el capitulo anterior se analizaron la estructura, evolucion
y problematica de las finanzas publicas municipales, se procede ahora a
analizar los principales impuestos relacionados con el suelo desde una
perspectiva tributaria, resaltando sus potencialidades como fuentes
generadoras de ingresos y su capacidad contributiva en relacion al gasto
a efecto de dotar de mayores recursos a los municipios para atender las
crecientes necesidades financieras derivadas de su crecimiento

demografico y urbano.

Puesto que la hipotesis central pretende sefalar la forma y los medios a
través de los cuales se pueden fortalecer las finanzas publicas
municipales, en este capitulo se desarrollan de manera especifica las
caracteristicas, posibilidades y mecanismos a partir de los cuales se
actualicen, capturen y cobren los principales gravamenes relacionados
- con el suelo urbano a los contribuyentes y se mejore su administracion

por parte de los municipios.

De manera particular se analizardn gradualmente la importancia,
caracteristicas, comportamiento, evolucion y potencialidades del
impuesto predial e ISAI, y marginalmente de otros gravamenes
relacionados con el suelo urbano, como alternativas para impulsar el

fortalecimiento de las finanzas publicas municipales.

Al final del capitulo se presentaran las principales caracteristicas

propuestas para llevar a cabo una modernizacion de los gravamenes
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relacionados con el suelo urbano a efecto de impulsar el fortalecimiento

de los ingresos municipales.

Lo anterior considerando que la recaudacion por concepto de esos
gravamenes representa una importante fuente de recursos de los rubros

de impuestos y derechos, de ahi su relevancia dentro de las finanzas

publicas municipales.
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1. Importancia recaudatoria de los impuestos predial y sobre

adquisicion de inmuebles

Impuesto Predial

Los elementos de mayor importancia que deben tomarse en cuenta para
definir los montos que pagara el contribuyente por concepto de
impuesto predial son objeto, sujeto, base y tasa, y estan precisados en
las respectivas disposiciones juridicas municipales en materia de
impuesto predial (Ley de Hacienda Municipal, Coédigos Fiscales

Municipales, Leyes de Ingresos Municipales, etc.).

Las diferentes normatividades juridicas®® correspondientes a los estados

del pais coinciden generalmente en definir estos conceptos:

e El objeto del impuesto predial son los predios urbanos y rusticos, asi

como sus construcciones.

e El sujeto del impuesto son los propietarios o poseedores de los

bienes sujetos al pago del impuesto.

e La base del gravamen esta constituida por un porcentaje (diferente)
‘referido al mayor valor detectado, ya sea catastral, fiscal, valor de
operacion inmobiliaria, avallo o cualquier otro que permita contar

con un monto lo mas aproximado a los valores de mercado.

e Las tasas estan definidas por los Congresos Locales, y en la mayoria
de los casos se refieren a predios urbanos y suburbanos, rusticos, y

en ocasiones, hasta a predios ejidales y comunales.

8 Humberto Morones Hernandez, op. cit. pp. 33-35.
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Una compilacién realizada por el Indetec®” a partir de la normatividad
juridica municipal sefala que las tasas impositivas aprobadas por los
congresos locales para aplicarse en los predios urbanos y suburbanos

por los municipios hasta el afio 2000 son las siguientes:

CUADRO IV. 1. TASAS IMPOSITIVAS APLICABLES POR ENTIDAD FEDERATIVA

TASAS APLICABLES*
ESTADO Minima Maxima OBSERVACIONES
Aguascalientes 1.00 7.20
Baja California 2.65 12.00
Baja California Sur 6.50 26.00
Campeche 0.30% 2.00% Tarifa a 3 grupos en porciento anual
Coahuila 5.00 20.00
Colima Tarifa mds tasa segun valor catastral
Chiapas 2.50 30.00
Chihuahua Tarifa en veces salario minimo mas factor excedente
Distrito Federal Tarifa segun valor catastral mds factor excedente
Durango 1.00 2.00
Guanajuato 1.30 15.00
Guerrero . 12.00 20.00
Hidalgo 0.90% 3.00% Porciento anual
Jalisco 0.21 4.50
México Tarifa segun valor catastral mas factor excedente
Michoacan 0.20% 2.00% Porciento anual
Morelos 2.00 3.00
Nayarit 3.50 15.00
Nuevo Ledn 2.00 6.00
Oaxaca 0.50%
Puebla 2.75 2.75 Municipio de Puebla: 2.00 al millar anual
Querétaro 1.60 8.00
Quintana Roo 7.00 30.90
San Luis Potosi 0.515 1.545
Sinaloa Tarifa segun valor catastral mds factor excedente
Sonora 1.25 12.00
Tabasco Cuota segun valor fiscal mas factor excedente
Tamaulipas Cuota segun valor catastral mas factor excedente
Tlaxcala 2.00 4.00
Veracruz 2.00 7.50
Yucatan Factor fijo segln valor catastral mas factor excedente
Zacatecas Cuotas de veces salario minimo segun valor

* Tasas al millar anual, excepto cuando en Observaciones se indica "Porciento Anual”.
FUENTE: Elaboracién propia con base en Indetec. Tasas del Impuesto Predial Vigentes al 2000. Documento de
trabajo, Instituto Nacional para el Desarrollo Técnico de las Haciendas Publicas, México 2002.

7 Indetec. Tasas del Impuesto Predial Vigentes al 2000. Documento de trabajo,
Instituto Nacional para el Desarrollo Técnico de las Haciendas Pulblicas, México
2002. 40 pp.
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En muchos de los casos se aplican rangos de acuerdo a su valor
catastral, y al excedente sobre el rango maximo se le aplica una
pequefa tasa. En otros se definen cuotas o tarifas considerando el valor
de los inmuebles en términos del salario minimo vigente en la zona, y al

excedente también se le fija una tasa adicional.

Las tasas expresadas en porciento anual también se aplican a partir de
grupos segun su valor catastral o en nimero de veces el salario minimo

local.

Considerando Unicamente las tasas sefaladas para su aplicacion en
millar anual, se observa que la tasa impositiva mas baja se utiliza en
San Luis Potosi (0.515 al millar anual), y la mas alta en Quintana Roo
(30.90 al millar anual), lo que da idea de la gran dispersion que existe
en la imposicién al impuesto predial. La tasa aplicable al rango mas alto
en Quintana Roo es sesenta veces mayor a la que se utiliza para el

rango menor en San Luis Potosi.

El otro elemento de gran importancia en ‘el calculo del monto a pagar
por concepto de impuesto predial es el valor catastral, cuya fijacion y
actualizacion esta a cargo de los congresos estatales, quienes tienen la
atribucion de analizarlos y autorizarlos. La presentacion de las iniciativas
se constituye en obligacion de parte de las autoridades municipales,

facultadas para ello por el Articulo 115 Constitucional y sus reformas.
Una vez aprobadas las iniciativas, el Congreso Estatal emite un decreto

que incluye las tablas de valores unitarios para suelo -y en su caso,

construccion- que debe publicarse en el Diario Oficial del Estado, donde
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se especifican los nuevos valores que habran de servir de base para

realizar el calculo del impuesto a pagar por parte de los contribuyentes.

Como se menciond en el Capitulo I, el decreto®® que reforma y adiciona
al Articulo 115 Constitucional sefala en sus articulos transitorios que al
inicio del ejercicio fiscal 2002, los municipios adoptaran las medidas
conducentes a fin de que los valores catastrales que sirven de base para
el calculo y cobro de las contribuciones sobre la propiedad inmobiliaria
sean equiparables a los de mercado haciendo ajustes, en su caso, a las
tasas aplicables observando los principios fiscales de equidad vy

proporcionalidad.

Con el fin de dar cumplimiento al anterior decreto, se tiene
informacién® de que en una gran cantidad de estados los congresos
locales aprobaron modificaciones a la baja en dichas tasas y elevaron los
valores catastrales a fin de dar cumplimiento a esas reformas al Articulo
115 Constitucional para equiparar los valores catastrales con los valores

de mercado.

Ese mecanismo elegido por las autoridades y congresos locales tuvo
como fin Ultimo no elevar significativamente el monto impositivo que los
contribuyentes tuviesen que pagar a las haciendas municipales si
aplicaran literalmente esa medida, y no provocar el consecuente

descontento social.

89 MEXICO, Diario Oficial de la Federacién op. cit. (ver decreto en anexos)

89 Consultar tablas de valores unitarios para suelo y construccién para el Distrito
Federal y Veracruz, [s.l.i], 2002.
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En el corto plazo, la aplicacion de esta medida ha provocado que las
haciendas municipales mantengan, en el mejor de los casos, el mismo
nivel de recaudaciéon por concepto de impuesto predial; tiene, sin
embargo, una ventaja a futuro: a mediano y largo plazos, sienta las
bases para que gradualmente se vayan actualizando las tasas, teniendo

como condicidon la constante revalorizacion.

También se advierte la desventaja de que si los estados no realizan
rapidamente una actualizaciéon total de los valores, la recaudacion
municipal del predial tendra una severa caida. Por otro lado, también
seria conveniente revisar las tasas, planteando, en su caso, incrementos
graduales para permitir que la recaudacion de este gravamen se eleve

por lo menos a niveles de 1.0% como porcentaje del PIB.

Al respecto, se observan una serie de procedimientos o practicas
valuatorios que derivan en inequidad para el contribuyente y en pérdida
de recaudacion para los municipios; entre los mas frecuentes e

importantes pueden citarse los siguientes:

e Generalmente, los avallos que se utilizan como base para el calculo
del impuesto constituyen una adaptacion de los procedimientos
utilizados por los bancos, los cuales estan basados en el valor de
reposicion del bien inmueble, lo que genera ventajas a favor del

propietario, y en contra de la hacienda municipal.

e Aunque en los municipios mas desarrollados comienza a aplicarse un
método mecanizado de valuacion, en la gran mayoria de los casos se
aplica el método individualizado que implica la visita domiciliaria por
parte de personal supuestamente especializado, que en muchas

ocasiones presenta  apreciaciones “subjetivas” sobre las
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caracteristicas y el valor de los inmuebles, ademas de que es mas

oneroso que el mecanizado.

e Se ha observado que, ante las crisis cada vez mas frecuentes vy
permanentes, en la mayoria de los casos las autoridades estatales y
municipales optan por la ‘“indizacion” (aplicacion de indices
inflacionarios) como mecanismo para actualizar los valores
catastrales, que no reflejan objetivamente los valores reales del
mercado, se rezagan gradualmente y van abriendo la brecha entre
ambos valores, con la consecuente pérdida recaudatoria para los

municipios.

e Considerando las diferencias existentes en el valor comercial de los
inmuebles de un padrén catastral, es claro que la subvaluacion
catastral favorece a los contribuyentes con inmuebles de mayor
valor, ya que la desactualizaciéon de la base gravable se traduce en
un monto sobre el que no pagan impuestos y que es mucho mayor al
de los inmuebles de reducido monto, incrementando la inequidad

para los propietarios de menor riqueza.

Un elemento muy importante a considerar en la aplicacién de los
procedimientos valuatorios es el método a utilizar, observandose una
indefinicion tedrica donde, por una parte 'se aplica un sistema basado en
la obtencién, publicacién y aplicacion de valores unitarios para suelo y

sus construcciones; y, por otra, Unicamente para suelo.

Conviene recordar la existencia de otros métodos de valuaciéon, como
son: por zonas homogéneas, por nivel de servicios, base renta,
regresion lineal, etc., sin embargo, en este caso Unicamente se

mencionan los dos mas comunes y que ya se aplican en el pais.
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En el primero de los casos -y generalmente ésta es la vision de los
economistas- se considera que es mas equitativo realizar el cobro del
gravamen a los contribuyentes incorporando, ademas del valor del
suelo, el de las construcciones y mejoras que se realicen, integrando
una mayor base gravable que revela un patrimonio de mayor cuantia vy,
por lo tanto, sujeto a un gravamen también mayor, derivado de una
mayor tasa impositiva. Esto es lo que se denomina progresividad fiscal,

h7° hasta Musgrave”?.

y su aplicacién se menciona desde Adam Smit
La exclusion de los datos de las construcciones en la base gravable,
implica caer en practicas de regresividad fiscal, ya que resultan
beneficiados los propietarios o poseedores de bienes inmuebles con
construcciones de mejores caracteristicas y mayor valor, en tanto que
los propietarios de Dbienes relativamente modestos estarian

contribuyendo con la misma cantidad del gravamen.

Sin embargo, los criticos de este método sefialan que valuar correcta y
oportunamente las construcciones y sus mejoras implica grandes
problemas técnicos y elevados costos para los catastros, y que los
valores obtenidos para utilizarlos como base de calculo generalmente no
son confiables para determinar un monto impositivo que respete los
principios de equidad y proporcionalidad fiscales, ya que los datos y

caracteristicas catastrales no son precisos y fidedignos.

Al respecto cabe recordar que la actualizacion -y ampliacion de la

cobertura geografica- de la cartografia implica una gran complejidad

70 Adam Smith, op. cit. p. 645.
71 Richard A. Musgrave y Peggy B. Musgrave, Hacienda publica tedrica y aplicada,
(trad. de Juan Francisco Corona Ramon et al.) México, 52 ed. [s.a.], p. 266.
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técnica, para lo cual se requiere contar con personal capacitado; que la
ejecucion de las acciones se clasifica como de mediano plazo; y, quiza lo
que constituye el mayor obstaculo: es necesario invertir fuertes

cantidades de recursos que no se recuperan de manera inmediata.

Respecto del sequndo método de valuacién, sus impulsores consideran
que el valor del suelo incorpora ‘con mayor nitidez las inversiones
publicas y privadas en infraestructura y equipamientos adicionales que
se realizan, y que como producto, el suelo urbanizado se distribuye con

mayor equidad dentro de la sociedad.

Los defensores’? de este método sefialan como ventajas adicionales

que:

e el suelo conserva su valor;

e no se deprecia como la construccion;

e su actualizacion puede ser mas rapida y menos onerosa, ya que
no requiere visitas domiciliarias;

e es muy transparente, ya que sus diferencias son evidentes;

e al valuarse por grandes zonas las diferencias de valor entre

predios similares son minimas, etc.

Al referirse a las tasas aplicables al impuesto predial, Morales
Schechinger’® se manifiesta por la aplicacién de un modelo de valuacion

base suelo, debido a que:

72 ; < ; = ;
Para profundizar al respecto, ver la ponencia de Sergio Flores Pefia, op. cit.

73 Carlos Morales Schechinger. “Las tasas del impuesto predial”. Ponencia in Primer

Seminario Internacional Sobre Contribuciones Inmobiliarias y el Catastro, México,
Instituto Nacional para el Desarrollo Técnico de las Haciendas Publicas/Lincoln
Institute of Land Policy, Septiembre de 2002, p. 3.
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e “el propietario paga impuesto como si estuviese el terreno
construido, por lo tanto fomenta la construccion a la mayor
densidad que le pida la demanda,

e premia al que usa intensivamente el suelo,

e grava el valor del uso potencial, el que se materializara a futuro,

e reparte mejor las cargas fiscales,

e recupera el esfuerzo colectivo y premia el individual,

e elimina las distorsiones,

e simplifica el impuesto, y

e optimiza el uso del suelo”

Este planteamiento tiene implicita una politica o estrategia de induccion
fiscal de conductas urbanas a fin de que los propietarios de los bienes
inmuebles saturen los predios baldios a través de la construccion o la
venta; y asi como premia el uso intensivo del suelo, también castiga al
propietario que no tiene capacidad para realizar construcciones, y que

no quiere vender el suelo porque significa su patrimonio.

Esta polémica tendra todavia muchos foros y momentos para
escenificarse ya que, como sefialan los economistas, cuando sélo se
utiliza la base suelo existe una diferencia de valor atribuida a la calidad
y superficie de las construcciones que, con fines impositivos, amplia la
inequidad a favor de los contribuyentes de mayor riqueza, en
detrimento de los propietarios de escasos recursos, constituyendo una

clara politica fiscal regresiva.

Desde un punto de vista tributario, quizd el método base-suelo
represente mayores ventajas en cuanto a actualizacion de las bases de
datos, base de calculo, constante actualizacion, y simplicidad técnica,
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pero podria generar inconvenientes derivados de inconformidades en los
grupos sociales afectados, o un cambio en las decisiones de residencia o

de localizacién comercial, industrial, de servicios, etc.

En este sentido, independientemente del método de valuacion que se
aplique, seria recomendable analizar la conveniencia de aplicar tasas
fijas o diferenciadas considerando adicionalmente que el ajuste al alza
de la recaudacion del impuesto predial en el mediano plazo tendra que
darse por la via de las tasas, ante la imposibilidad de incrementar en el
corto plazo los valores catastrales hasta equipararlos con los de

mercado.

Por otra parte, se advierte que en varios estados (Colima, México,
Michoacan, Puebla, Veracruz, Yucatan, etc.) se han estratificado los
inmuebles, creando “tablas de valores” que clasifican en rangos los
valores catastrales, a los que generalmente se les agrega una tasa
sobre el excedente y posteriormente se calcula el monto final del

gravamen.

Al respecto debe mencionarse el frecuente uso de practicas orientadas a
ubicar el valor de los inmuebles en rangos menores con objeto de evadir
parcialmente el pago del impuesto, con lo que las haciendas municipales
sufren pérdidas no cuantificadas que podrian ser elevadas, ya que se
realizan sobre inmuebles de todos los valores que, en caso de ser

cuantiosas, incrementan el monto de la pérdida fiscal.
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Morones Hernandez’*® sefiala al respecto: “Es conveniente que los
rangos de valor no sean demasiados ya que de lo contrario se corre el
riesgo de hacer complejo el procedimiento para la determinacion del
impuesto, toda vez que a igual numero de rangos necesariamente
correspondera igual nimero de tasas o cuotas a aplicar”, precisando,
ademas, que Colima es el Estado que maneja mayor numero de rangos:

17; en tanto que Yucatan Gnicamente contempla 4.

Impuesto Sobre Adquisicion de Bienes Inmuebles

Este impuesto local, de caracter municipal, grava los distintos actos
juridicos que implican cambios en la propiedad de los inmuebles, y se

genera ocasionalmente, cuando se efectlia una operaciéon inmobiliaria.

El gravamen estaba catalogado como federal, y soportado por la Ley
Federal del Impuesto Sobre Adquisicion de Inmuebles, que fue abrogada
en 1995, y a partir del 1° de enero de 1996 pasa a ser atribucion
estrictamente municipal, incorporandose en la legislacion municipal,
generalmente en las Leyes de Hacienda Municipales aunque, al igual que
el impuesto predial, elementos basicos como valor y tasa son fijados por

los congresos estatales.

Los elementos caracteristicos de este impuesto son los siguientes:

e Objeto: cualquier operacion por concepto de adquisicion o

transmision de bienes inmuebles.

74 Humberto Morones Hernandez. op. cit. p. 144.
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e Sujeto: el adquirente de un bien inmueble.

e Base: el valor observado mas alto entre el catastral, el de avallo

(valor comercial), o el de operacion.

e Tasa o cuota: por lo general, en todas las legislaciones municipales
se advierte la aplicacion de una tasa del 2.0% sobre la operacion
realizada, sin embargo, cada Estado tiene la posibilidad de aplicar la
que establezca su Congreso Estatal. Por ejemplo, en el D. F. la tasa

aplicable es de 2.5%.

Algunas precisiones que podrian hacerse sobre este gravamen son las

siguientes:

e Desde 1994, y especificamente a partir de su municipalizacién en
1996, practicamente en todo el pais se aplica una tasa general del
2.0% considerando el valor de la operacion, lo que constituye un
impuesto regresivo, ya que implica un monto mayor para adquirentes

de menores posibilidades econdmicas.

En este sentido, al igual que en el caso del predial, seria
recomendable la aplicacion de una tasa progresiva a partir de rangos.
de valor que grave crecientemente a los adquirentes de inmuebles
segun su valor. Por supuesto, a efecto de disminuir la evasion
también seria necesario que los valores de operacion estén lo mas

cercano posible a los precios de mercado.

e Hasta el momento, el impuesto se aplica sobre los adquirentes, por lo
que se denomina “sobre adquisicion de inmuebles”, pero vale la pena
estudiar la conveniencia de gravar también al vendedor, ya que

también obtiene ingresos considerables y en muchas ocasiones logra
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evadir el pago del ISR federal; si se aplicara este gravamen en el
orden municipal, las haciendas locales recuperarian para su erario un
impuesto que en la actualidad se paga a la Federacién’®, cuando el
municipio tiene potestades tributarias segun las Ultimas reformas al
Articulo 115 Constitucional.

De establecerse este gravamen, tendria como ventaja adicional una
elevada eficiencia recaudatoria, ya que el vendedor o el propio
notario publico encargado de protocolizar la operacién retendrian el
importe del impuesto en ese momento, y no podria efectuarse la
inscripcion ante el Registro Publico de la Propiedad y de Comercio

(RPPC) si no es previamente liberada.

Es conveniente realizar la actualizaciéon de los valores catastrales
hasta lograr equipararlos con los de mercado, lo que reduciria de
manera muy importante las posibilidades de manipulacion de los

valores de operacion que se registran como base del gravamen.

Se ha observado que en los municipios medianos y, sobre todo los

grandes, la recaudacion de este impuesto puede llegar a representar el

50% de los ingresos por concepto de impuesto predial, de ahi la

importancia de tener una buena recaudacion del gravamen dentro de las

finanzas municipales.

75

Seria necesario realizar un analisis para determinar la concurrencia tributaria, pues
fiscalmente Estados y Federacion podrian tener atribuciones en esta materia.
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2. Indicadores relativos a los ingresos derivados del suelo

Con objeto de determinar las principales fortalezas y debilidades de los
gravamenes derivados del suelo urbano, en este apartado se realizara
un analisis de los datos e indicadores disponibles mas relevantes sobre
el predial e ISAI, y marginalmente sobre otros ingresos, a fin de ubicar
su importancia dentro de la estructura de las finanzas publicas

municipales.

Predial
Predios omisos

Los ingresos por concepto de impuesto predial en México enfrentan una
aguda problematica caracterizada por una serie de elementos referidos
a carencia/obsolescencia de su marco normativo, desactualizacion de
sus bases de datos, evasion fiscal parcial y total, ineficiencias
tributarias, presiones politico-sociales, incapacidad técnica y
administrativa, etc. que en conjunto mantienen a los catastros y al
impuesto predial en niveles muy rezagados respecto a su potencial

recaudatorio dentro de las finanzas publicas municipales.

De esa forma, habiendo revisado material bibliografico y de
dependencias e instituciones, no se encontraron datos actualizados
sobre el nimero o porcentaje de predios omisos del impuesto predial, ya
que cada municipio o, en su defecto, estados tienen cifras diferentes

que continuamente se modifican.
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En esa circunstancia, se procedié a utilizar los datos obtenidos por
Banobras’®, con informaciéon de 50 municipios pequefios y medianos,
donde senala que el promedio de predios orhisos (propietarios o
poseedores que no estan registrados en los padrones catastrales y no

pagan el impuesto predial) es de 16.99%.

Si bien ese porcentaje no parece muy elevado, habria que evaluarlo
debidamente, ya que corresponde a predios que estan recibiendo de
alguna forma el beneficio de las obras y servicios publicos
proporcionados por el municipio, y sin embargo no contribuyen a pagar
los costos de introduccion, operacion y mantenimiento, que se liquidan

con el pago de los contribuyentes cumplidos.

Por otro lado, la muestra de Banobras indica casos extremos como los
de un municipio donde un porcentaje de predios omisos equivalente al
48.3% de los predios registrados no pagan impuesto predial, mientras
gue Unicamente 5 de los 50 municipios manifestaron no tener predios

omisos.

De cualquier forma, un monto de ingresos equivalente a un promedio
del 17% de la recaudacion por concepto de impuesto predial representa
una cantidad respetable para cada municipio, pues podria traducirse en -
importantes obras y servicios publicos que los habitantes demandan

continuamente a sus autoridades.

e Banobras, Subdireccion de asistencia técnica. Situacion operativa y recaudatoria de
los municipios en México, Documento de trabajo, México, 2004, [s.p.].
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Subvaluacion

De acuerdo a una investigacién’’ realizada por el Indetec a los
directores de catastro en el afio 2002, el porcentaje promedio de
subvaluacion era de 54%, es decir, los valores catastrales
representaban el 46% de los de mercado; esto significa que ese primer
porcentaje muestra la proporcién de los contribuyentes catastrados
cuyos inmuebles estan siendo gravados a partir de valores
desactualizados y, por tanto, pagan sus impuestos sobre datos inferiores

a los de mercado.

Las cifras obtenidas por Banobras estan muy cercanas a las del Indetec,
pues presentan una subvaluacion del 49.08%, por lo que los valores

catastrales significan el 50.91% de los valores de mercado.

Como se menciondé anteriormente, la incorporacion de los predios
omisos a los padrones catastrales y fiscales es muy importante, pero en
términos de ingresos, se considera todavia de mayor importancia iniciar
las acciones que conduzcan a la actualizacion de los valores catastrales
y, de ser posible, equipararlos en un 100% a los de mercado, ya que
esto conduciria a un manejo mas transparente de este gravamen y del

mercado inmobiliario.

Adicionalmente se lograria incrementar la recaudacion municipal, y
posibilitaria que los ajustes impositivos se dieran en las tasas, no en los

valores, con lo que los gobiernos tendrian el control inmobiliario, nc los

77 salvador Santana Loza, “El impuesto predial y el catastro en México”. Ponencia in
Primer Seminario internacional sobre contribuciones inmobiliarias y el catastro,
México, Instituto Nacional para el Desarrollo Técnico de las Haciendas Publicas/
Lincoln Institute of Land Policy, 2002. [s.p.].
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valuadores, notarios y demas gremios que en la actualidad inciden en el
nivel de los valores catastrales, que posteriormente se transforman en

valores de operacion.

Ademas, al tener los valores catastrales equiparados a los de mercado,
la hacienda municipal tendria beneficios adicionales generados por la
actualizacion de los valores, que sirven de base gravable para otros

gravamenes que, por lo general, estan muy rezagados fiscalmente.

Recaudacion de impuesto predial municipal por Estado

El comportamiento de |la recaudacion del impuesto predial municipal en
el periodo en estudio presenta aspectos muy interesantes para

comprender la importancia y potencialidades que tiene este gravamen.

Es ese sentido, y a fin de contar con una base homogénea de analisis,
se procedid. a deflactar los datos a precios constantes de 1994,
encontrandose que entre 1991 y el afio 2000 la recaudacién municipal a
nivel nacional observé un incremento promedio real del 30.06%; que el
Distrito Federal logré hacerlo al 31.49%; y que el resto de los estados lo
hizo al 28.51%, segln se muestra en el siguiente cuadro.
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Destaca el hecho de que la recaudacion del D. F. significara en 1991 el
52.08% de la recaudacion nacional; para 1994 esa participacion se redujo al
47.79%, y en el afio 2000 nuevamente ascendia al 52.65%.

Es necesario insistir que esta base de comparacion hace abstraccion de una
serie de conceptos y figuras fiscales y socioecondmicas, ya que los niveles de
desarrollo en el pais son desiguales, por lo que los predios y sus
construcciones representan magnitudes de valor también muy diferenciadas,
de tal forma que inmuebles de similares caracteristicas en ciudades y/o
entidades federativas diferentes podrian tener valores completamente
opuestos, dada su realidad socioecondmica. Por lo tanto, Gnicamente se
obtuvieron las cantidades recaudadas, se deflactaron y se refirieron a la

poblacion.

Es relevante el hecho de que el Distrito Federal cuente en su territorio con
aproximadamente el 10% de la poblacién nacional, y que su recaudacion del
impuesto predial signifique mas de la mitad de las contribuciones
municipales por concepto de predial, mientras el 90% de los habitantes del
pais, asentados en las 31 entidades federativas restantes U(nicamente
contribuyan con el 47.35% de este gravamen. Este comportamiento se

ilustra en la siguiente grafica:
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Grafica IV. 1.

RECAUDACION DE PREDIAL MUNICIPAL 1990-2000
(A precios constantes de 1994) e —

1991
1992
1993
1994
1995
1996
1997
1998
1999
2000*

FUENTE: Elaboracién propia con base en Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica, Finanzas Publicas
Estatales y Municipales de México, 1989-1991 p. 195-222, 1992-1996 p. 245-274, 1996-1999 p. 287-346 y
1997-2000 p. 303-374, México.

En la grafica anterior se observa que la recaudacion municipal en el resto de
los estados cayd consistentemente desde 1994 hasta 1997, comenzando una
leve recuperacion en 1998; por su parte, el D. F. mostré mayor capacidad de
reacciéon, y en 1997 inicid6 una serie de acciones (principalmente fiscales,
orientadas a dar facilidades de pago, notificaciones y actualizaciones de
valor) para retomar el crecimiento en la recaudacién de este gravamen.

La recaudacién de este gravamen es altamente sensible a los cambios
econdémicos; asi, con datos del cuadro IV.2. se observa que a consecuencia
de la crisis de 1994-95, todos los municipios de los estados, excepto Hidalgo,

Morelos y Querétaro tuvieron un decremento real en su recaudacion, y solo

128



EL FORTALECIMIENTO DE LAS FINANZAS PUBLICAS MUNICIPALES A PARTIR DEL PREDIAL,
UELOURBANG

e ——— *= ma———— = S

hasta 1998 se advierte una pequefia recuperacion en la recaudacion

nacional.
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Recaudaciéon municipal de ISAI por estado

El comportamiento de la recaudacion de este gravamen también en muy
parecido al del predial pero, dada la naturaleza econdmica y financiera
del mercado inmobiliario, las operaciones de compra-venta de
inmuebles se ven afectadas de manera mas aguda ante los efectos de
las crisis econdmicas. De esta forma, la recaudacién municipal a nivel
nacional muestra una baja a partir de 1995, y hasta el afio 2000 todavia

no se recupera.

Considerando cifras totales deflactadas (incluyendo al D. F.) en el
cuadro IV.3. se observa que la recaudacion en el afno 2000 sélo
representa el 70.24% en relacion a 1994; para el D. F. el porcentaje es
muy similar: 70.19%, lo que evidencia su importancia en la recaudacion
nacional, ya que representa el 33.19% de ese total.

La caida en la recaudacion del ISAI a nivel nacional obedece en parte a
la reduccion en la tasa aplicable al gravamen, ya que por decreto federal
pasé del 10% en 1990 al 2% en 1994, de manera que ambos
elementos, la crisis econdmica y la reducciéon en la tasa redujeron

considerablemente su captacion.

Cabe destacar el caso del D. F., donde las operaciones del mercado
inmobiliario cayeron drasticamente, al grado de que en el afio 2000 la
recaudacion del ISAI solo representaba el 39.86% del monto captado en
1991, aunque existen casos como Chiapas y Morelos, donde solo hasta

los ultimos afnos se incrementa la recaudacion.

CAPITULO Tv130



CINGIN PLE-E0E "D 0002-L661 A 9¥E-LOT d 666
-9661 ‘vL2-SFE 0 0661-2661 '222-561 "0 1E61-6B61 ' 0XXP 8p Sepdiaunyy A SerEIEIST SEMGN SezuBury “edpuuoju| & BRuBoe ‘BoNSIPEIST B [BUCIDBN OINKISU] LS BSEq LCD Bidsd UIDEIOGR|T (FINTNS

m_umm.vmm _mhm..—.am _ 192258

[Lsp'vze’t  |[LoL'ssL’t

[+z8'0g0"

1S6°29L

‘d4'ANIS VL0

SSB'S ETED LiF'S 810 ¥B5 OZE'E Z2S'e 228's SBY'9 SYD3ILVOVZ
OLE'LL 68581 gLL'L 104 66E'9 06¥'1LL LBF'BI 88L'LL 652 9¢0'81 NY.LYONA
£25'+2 CIVET oLt'vE 099'v2 9g.'L S9.'E2 E0E'0S L8L'SE 285+ ofL'LL ZNHIYHIA
o/8 LE8'8L [CE 8LL'L ZBS 0 L9L'E 621'S LES'E LGE'E YIVOXYIL
LiG'2L £28'CL 811 169 ] Z2p0°L PS0'ZL Liv'LL CICED +LS5'C2 SWdITNYINY L
¥o'E LIB'E 6vB'Y LBZ'¥ 0 LBY'E 9¥2'9 les'a 6E6'F 069'S 0OSvYEvL
LZ2'EE 09L'}2 £66'21L OEL'PL LBS'E LIE'D S9P'09 L1B9'ES £08'9L vOF'EQ YHONOS
EVE'SH 89.'8) £56'6 621} 0 glo'e ECL'EE L¥S'8e SLE'0F S2E'eV YOIYNIS
862'9 842'S 809'S 166 SLL 0EY'S 0E6'9) 825'r1 228’0l 69E'L 1SOL0Od SINT NYS
£98'02 L¥e'Lt 60%'6 S0Z'8 £09'8 ESE'S 00£'9} Pre've BYS'EY BLE'LE QOH YNY.LNIND
LBE'02 20191 LEL'BL L0470 cee'l 96%'G ¥25'22 LB0'0S 091'8r yo92 OF OHY1353N0D
£95'G1 BE6'Z) Z60'E L OrL'ElL 28l 9.2'9 029'S 9y L'y LEY Y183nd
SLS'Y 189'2 LEOP Lor'e L Lo9 SO 9012 E EOF'Y YOVXYO
012'L9 80L'PS LOL'ES L1409 BEY 826'96 609'621 951’012 165'€ee G NO3T OAINN
gEL'L 6v6'2 099°L G611 B6L'1 ELL'S CELED 0 2EB'E CI6'E LIHVAYN
095'21 ¢6L'8 (524 0 0 0 6 Ll 6 ve SO13H0ONW
L19'G 698'L SET'H 0.4'8 S9L') 060'2) £60°'12 ELL'S €62, LSS'E NYOVOHOIW
¥26'GLL vBE'66 00260+ L85'001 SLy'L0L 689'9E1 vLS'2LE Zry'ilE $OE'LLE BOE'EFL QOIX3INW
0r9'LLL 12201 6l¥'88 LBE'9L 689'59 HOZ'6 b LOE'6Z} OLE'ES SPL'0LL 8Z9°0L1L 008V
6vL'8 ZrE'S 20%'9 980"t S85 BYE'l 96E'E) +$52'01 LE2'9 E¥E'L 09WAIH
6ESZL FL0'2L SpL'LL LEE'6 0 0 092t S92'E 6L¥'2 126') OH3I-H3ND
8eL'51 LBV LE £2E'el Sye'e BE6'L 8S2'El 0£9'01 LE5'8 18L°L2 680°02 OLYNrYNYND
859'0 096'y L5L'8 L60'S 095 825'S 161'6 L19'v) 0£8°01 LS0'0L ODNYHNA
8L0'0EE 225'PLT vO2'PLE ELB'ZIE S60'942 064’ L0V 128'89% 656'229 61B'L¥9 209'269 IYH3034 OLIYLSIA
086'LE 68L°2E Z286'YE £8L'LE 6622 080°8% 9EL'PS 0E8'EL 92y 96 £69'G6 YNHYNHIHO
£80'2 LIp'L S0S'e LoE 0 0 L6 S 9 b SYJYIHD
£SE'E 8.9'¢ EvP'E 2S6'E £ 694G ZI6'e 629'S 126’y 85+ YWINOD
L88'S2 Eve'FE £12'92 606 2 505 Ev0'81 608'¥E 888'9E 080°EE 6E8'0E VIINHYOD
GZE'L Lo¥'L GLE'L £81'2 EEP'L yOL'L Lot BBY'Z 9GE'2 22r'2 IHI3JNYD
£51'01 989'01 S6ELL +86'6 190'zZ E6L'2 889'F erL'6 g8L's 26241 HNS ¥WINHOLINYD vrva
BLL'GY E2r'0F £L2'6E £88 812'eE 1G2'8E ++8'25 624’09 805'L9 Oby'89 WINEOSITYD vrva
2LE'B 86Z'6 0426 SL2 0 BLL'SL 28L°E2 695'92 8£8'02 6921 SILNIITVISYNOY
[ oooz 6661 B661 2661 || 966k ||° G661 || ¥66L || €661 »‘.._.m_mm_. ‘LB61L 0avis3
#66 1 8p SsjuejsUDD S0sad 8p S8|W ug
0002-1661 I¥SI HOd S3TVIDINAW SOSIHONI "€ "Al OHAYND
ONVEYN O74N5 73 NOD SOTYNCIDV 1Y
SINTWYAYYD SOYLO A TVST "IWIAFYd 130 JILYYd ¥ STTVIIDINNW SYII180d SYZNYNIS SYT 30 OLINT FTLHOS 15



Predial e ISAI

Uno de los principales objetivos de este trabajo es analizar
conjuntamente el impacto que la recaudacion de los impuestos predial e
ISAI tienen en las finanzas publicas municipales, de ahi que, una vez

presentadas las cifras de cada uno de ellos, ahora se procede a

integrarlas en el cuadro 1V. 4.

El analisis de esta serie muestra practicamente el mismo
comportamiento del predial, particularmente debido al tamafo de la
recaudacion del D. F.; asi, en el afio 2000, la recaudacion de este ultimo
significaba el 43.17% de la recaudacion nacional, en tanto que el

siguiente Estado en importancia, el de México, sdlo aportaba el 7.29%.
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A lo largo del periodo en estudio se observa que la recaudacion de
ambos gravamenes a nivel nacional tiene una curva practicamente igual
a la del Distrito Federal, lo cual significa que el resto de las entidades no
han realizado esfuerzos para incrementar sustantivamente el impuesto
predial e ISAI.

Grafica 1V. 2.

RECAUDACION DE PREDIAL E ISAI MUNICIPAL 1991-2000
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FUENTE: Elaboracién propia con base en Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica, Finanzas Publicas
Estatales y Municipales de México 1989-1991 p. 195-222, 1992-1996 p. 245-274, 1996-1999 p. 287-346 y 1997~
2000 p. 303-374, México.

Recaudacion municipal per capita de Predial por Estado

Este indicador nuevamente muestra que el Distrito Federal tiene un
avance muy diferenciado en relacion al resto de los municipios del pais,
ya que en 1991 ingresaba 1.42 veces la recaudacion per capita de
predial municipal mas que el siguiente Estado mas eficiente: Quintana



Roo. Ese desarrollo desigual se esta profundizando, ya que al afio 2000

esa cifra aumento a 2.58 veces.

CUADRO IV. 5. RECAUDACION DE PREDIAL PERCAPITA MUNICIPAL POR ESTADOS 1991-2000
En pesos constantes de 1994

[ESTADO 1991 |[ 1992 |[ 1993 ][ 1994 || 1995 |[ 1996 ][ 1997 || 1998 |[ 1999 || 2000

AGUASCALIENTES 6.08)| 8.96] 10.85| 20.55] 15.10f 22.92| 12.60| 10.62| 11.60| 11.56
BAJA CALIFORNIA 37.32| 35.10] 35.98| 39.62| 31.98| 28.09| 25.30| 24.16] 22.12] 22.79
BAJA CALIFORNIA SUR 42,79 44.29| 45.77| 49.89| 39.12| 34.52| 35.14| 36.53| 41.36| 42.22
CAMPECHE 5.63] 841] 1282| 12.01] 1244 789 712| 7.07] 839 7.63
COAHUILA 13.97| 14.45] 13.73| 15.68] 14.89( 17.26| 15.21| 18.87| 18.61] 20.55
COLIMA 19.13] 18.63] 21.76] 23.13] 15.81( 15.43| 18.67| 20.72| 20.47| 21.34
CHIAPAS 037] 304 268 252] 1.80[ 295/ 448 310 1.75| 2.00
CHIHUAHUA 32.60| 36.03] 40.26] 53.65| 42.45| 32.24| 32.60| 33.71| 31.81] 35.85
DISTRITO FEDERAL 142.82| 170.57] 182.76] 197.17] 170.54| 180.25| 167.32| 171.35| 171.30| 181.53
DURANGO 4.28| 4.7 8.09] 11.96] 10.12)] 8.36] 833 7.38] 9.09| 10.41
GUANAJUATO 25.09| 27.99| 35.62| 34.93| 24.14] 20.99| 10.86] 14.04] 14.05| 15.65
GUERRERO 13.69| 13.08| 18.43] 17.74] 0.00{ 0.00f 10.07{ 1116 9.95| 9.42
HIDALGO 7.05| 9.66] 1232 9.79] 11.30] 9.42| 871] 1147| 834] 766
JALISCO 18.36| 20.28| 26.67] 31.62] 22.77| 22.19| 20.35| 19.87| 20.14] 19.58
MEXICO 23.49| 28.23| 29.27| 26.70| 25.13| 26.77| 22.42| 21.27| 21.17| 19.95
MICHOACAN 562 7.73] 690/ 724 530 572 668 667 920 923
MORELOS 0.18] 0.21] 053] 008/ 0.08)] 0.28) 0.14] 1298| 19.31] 14.57
NAYARIT 056)] 2.42| 11.28( 842 6.91 585/ 7.56| 9.38] 894 887
NUEVO LEON 15.61| 32.88| 41.94| 55.35| 49.23| 40.14| 37.71| 39.18] 39.28] 40.79
OAXACA 237 222| 6.05] 293 1.16] 291 242 160 261 1.58
PUEBLA 14.38]| 18.53| 17.80| 18.29]| 14.13] 8.73| 855 824] 8.69] 9.70
QUERETARO 5.85| 21.77| 25.19| 25.05| 25.27| 20.87| 23.68| 21.79| 22.48| 27.39
QUINTANA ROO 59.07| 58.14] 54.10| 69.16] 56.25| 64.47| 14.95| 48.02| 46.06] 50.74
SAN LUIS POTOSI 8.22] 928 9.16| 9.84] 6.72| 8.41 872 7.21 7.92| 8.45
SINALOA 30.00f 27.93| 41.36| 47.80| 32.93| 23.12| 28.08| 27.18| 20.74] 21.90
SONORA 15.42] 21.29] 30.40| 35.23] 1.46] 5.71| 15.17] 16.27| 18.37| 24.20
TABASCO 1.13| 290 4.86| 696/ 541 5.08| 470 622 583] 532
TAMAULIPAS 11.48| 15.24] 21.69| 20.63] 3.13] 14.93| 14.74| 817 14.23] 13,57
TLAXCALA 1.64] 2.63] 392 322 0.000 5.19] 425/ 420 4.11 4.20
VERACRUZ 6.53| 11.04] 10.70] 11.48| 7.33] 6.23] 585 550 542| 552
YUCATAN 6.23] 1887 632 7.10] 654 3.03] 694, 645 7.07] 7.00
ZACATECAS 13.29] 14.58| 11.95| 13.48] 956 880/ 7.83] 749 6.79] 5.70

FUENTE: Elaboracion propia con base en Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informética, Finanzas Publicas Estalales y Municipales de
Meéxico, 1989-1991 p. 195-222, 1992-1996 p. 245-274, 1996-1999 p. 287-346 y 1997-2000 p. 303-374, México.

Mientras que en 1991 el promedio de recaudacion per capita era de
$27.33 pesos (constantes de 1994), para el afio 2000 sélo habia crecido
a $29.63, aun cuando en 1994 habia ascendido a $39.08. Cabe sefalar
que ese promedio incluye los datos del D. F., por lo que si se obtuviese
un promedio sélo con los restantes 31 Estados, esos datos serian

menaores.



El FORTALECIMIENTO DE LAS FINANZAS PUBLICAS MUNICIPALES A PARTIR DEL

Comparando la recaudacidon per capita de predial lograda por el D. F.
durante 1994 (el ano de mejor captacion): $197.17 contra la de
Morelos: $0.08, podran comprenderse mejor las enormes diferencias

que prevalecen en las haciendas municipales.

En el ano 2000, mientras el D. F. recaudaba $181.53 por habitante, en
los municipios del Estado de Oaxaca sélo se captaban $1.58 per capita,
revelando la existencia de un sistema tributario absolutamente

polarizado en sus niveles de eficiencia recaudatoria.

Recaudacion municipal per capita de ISAI por Estado

En este caso en el cuadro IV.6. se observa con toda claridad que los
mejores momentos en la recaudacion promedio municipal per capita de
este gravamen se presentan en 1992, cuando recauda $29.05, y la tasa
-aplicable era de 6%, en tanto que la peor captacion per capita se da en
1996, con solo $9.01.

A pesar de lo anterior, la recaudacion per capita del ISAI ha
evolucionado lenta pero favorablemente durante los Ultimos 5 afios,
llegando a una recaudacion promedio municipal nacional per capita de
$13.28, donde nuevamente el D. F. mantiene una diferencia muy fuerte

en relacion a las otras entidades.
Para el afio 2000, las diferencias que se presentan en el ingreso per

capita del gravamen son también muy marcadas: mientras en el D. F.

se captan $38.51 por habitante, en Chiapas se ingresaban $0.51.

ruLo 1136



Ei FORTALECIMIENTO DE LAS FINANZAS PUBLICAS MUNICIPALES

Destacan casos como el de los municipios de Nuevo leén, donde en
1994 recaudaban un promedio de $68.34 por habitante, y en el ano
2000 soélo llegaron a $17.33 es decir, presenté una disminucion del
74.64% que se explica no Unicamente por la baja en la tasa impositiva,
sino por la fuerte crisis econdmica y sus repercusiones sobre los

mercados inmobiliarios.
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Y OTROS GRAVAMENES RE

CUADRO IV. 6. RECAUDACION DE ISAl MUNICIPAL PERCAPITA POR ESTADOS 1991-2000

En pesos constantes de 1994

FUENTE: Elaboracién propia con base en Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informética, Finanzas Publicas Estata

Meéxico, 1989-1991 p. 195-222, 1992-1996 p. 245-274, 1996-1999 p. 287-346 y 1997-2000 p. 303-374, México.

ik

ESTADO 71991 || 1992 || 1993 |[ 1994 ]| 1995 ][ 1996 || 1997 ] 1998 J 1999 | 2000

AGUASCALIENTES 23.28|_26.93] 33.11] 28.58] 17.59] 0.00] 0.30] 10.04] 9.86] 9.35
BAJA CALIFORNIA 39.27| 36.92] 31.50| 26.25] 18.11] 15.32] 0.39] 16.81] 16.83] 18.55
BAJA CALIFORNIA SUR 23.72] 24.10] 26.03] 12.91 7.44]| 31.10] 25.06] 27.86] 25.52| 23.73
CAMPECHE 436 400 417 236] 2.65| 219 325 1.76] 1.99] 1.85
COAHUILA 15.33] 16.13| 17.64] 11.64] 8.30] 0.23| 11.19] 11.62| 15.01] 11.23
COLIMA 3.60] 10.90| 12.15| 8.23| 11.82] 001 7.86] 673 7.08 6.37
CHIAPAS 0.01] 000|000 003 0.00] 000 008 089 035 051
CHIHUAHUA 38.15| 37.42| 27.89| 20.13] 17.21] 8.04| 10.99] 11.86] 10.74]| 12.49
DISTRITO FEDERAL 83.50| 77.71] 74.28| 55.56] 47.33| 32.48| 36.73] 36.81] 32.08| 38.51
DURANGO 7.36] 7.87] 1049 6.50] 3.86| 039 350 257 3.37] 4.50
GUANAJUATO 4.94] 669 225 246] 3.01] 1.77] 1.80] 265 2.43] 3.29
GUERRERO 0.72 0.91 1.17 1.14 0.00] 0.00f 3.06] 3.60 3.82 3.93
HIDALGO 380 _3.16] 5.32] 649 0.64] 0.27] 187] 289 2.38 3.85
JALISCO 20.36]_30.67] 26.87] 22.12| 19.90| 10.70] 12.24| 13.94] 15.86] 17.98
MEXICO 14.10]_20.07] 19.93| 18.81] 11.67] 9.02| 825 875 7.80] 8.95|"
MICHOACAN 098] 1.07] 153 555 3.12] 045 219] 204 1.93 1.36
MORELOS 0.02 0.01 0.01 0.01 0.00] 0.00 0.00f 0.03 5.54 7.77
NAYARIT 4.67] _4.61] 000 1.67| 6.44 1.98] 1.30] 1.79] 3.15] 1.21
NUEVO LEON 49.95| 68.34] 62.51| 37.51| 27.30] 0.12] 16.50] 14.29] 14.32| 17.33
OAXACA 144 0.57] 067] 003 0.19] 002 1.01] 1.47] 076] 1.28
PUEBLA 0.10] 095 0.11] 129] 136 0.38] 270] 264 2.56] 3.03
QUERETARO 37.00] 42.74] 42.93| 18.65| 12.39| 1.04] 13.52| 14.20] 11.77] 14.64
QUINTANA ROO 70.57| 76.60] 39.88| 25.48] 13.20| 11.80] 10.70] 11.69] 20.55] 24.01
SAN LUIS POTOSI 361 520 6.85] 7.84] 2.47] 0.05| 044 243 2.26] 267
SINALOA 18.79] 17.82| 12.23] 14.17 B8.66] 0.00] 046 3.97] 7.40 6.00
SONORA 33.85| 39.91] 27.16] 29.78 3.03] 1.70 6.55| 5.70] 9.73] 10.24
TABASCO 368 3.09] 518 368 211 000] 235 2.60] 2.01] 1.89
TAMAULIPAS 10.24 6.92 4.76 4.88 0.41] 0.00 250, 045| 5.15| 4.63
TLAXCALA 4.27] 4.37] 6.16] 3.68] 000 065 1.22] 1.56] 19.77] 0.1
VERACRUZ 1.86] 3.82| 395 7.58] 353 1.11] 3.48] 340 257 331
YUCATAN 12.89 0.18] 11.64] 12.86 7.38] 4.06 436 4.71] 11.17 6.75
ZACATECAS 503 2.08| 4.06] 266] 248 043 2.93] 397 13.30 4.18
OTALNACIONAL- || 28.07] 29.05] 26.80|[ 21.17]_15.71]_9.01] 11.41] 12.17] 12.03| 13:

les y Municipales de
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Recaudacion municipal per capita de Predial e ISAI por Estado

Por otra parte, la recaudacion municipal per capita de ambos
gravamenes muestra que los niveles promedio de 2000 son ligeramente
mayores a los del afio 1994: $36.3 Vs. $33.1, que se debe mas bien al
incremento en el predial, ya que el ISAI se redujo en los Ultimos afnos de

la serie analizada.
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EL FORTALECIMIENTO DE LAS FINANZAS PUBLICAS MUNICIPALES A PARTIR DEL PREDIAL, [SAI Y OTR:

RELACIONADOS CON EL SUELO URBANO

Grafica IV. 3.

RECAUDACION MUNICIPAL DE PREDIAL E ISAI POR ESTADO 1994-2000
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FUENTE: Elaboracién propia con base en Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informética, Finanzas Publicas Estatales y Municipales de México 1989-1991 p. 195-

222, 1992-1996 p. 245-274, 1996-1999 p. 287-346 y 1997-2000 p. 303-374, México.
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De cualquier forma, ambos impuestos constituyen la mayor proporcion

de los impuestos municipales.
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3. Niveles de eficiencia recaudatoria en los municipios

El analisis de la eficiencia recaudatoria del principal impuesto
relacionado con el suelo urbano constituye un elemento basico para
determinar el nivel en que se encuentran las finanzas municipales. Con
ese fin se presentan a continuacion algunos aspectos que ayudaran a

determinar la realidad municipal.

Contexto internacional

La informacion disponible permite determinar que en México se tiene
una recaudacion de impuesto predial muy baja comparada con la de

otros paises, seglin se observa en la siguiente tabla:

CUADRO 1IV.7. IMPUESTO PREDIAL COMO
PORCENTAIJE DEL PIB

PAIS PORCENTAJE
Canada (1995) 3.69
E. U. A. (1995) 2.88
Espana (1995) 1.76
Argentina (1993) 1.47
Alemania (1991) 0.80
Brasil (1993) 0.35
Bolivia (1996) 0.26
México (1998) 0.20
Guatemala (1993) 0.19

FUENTE: José Alfredo Tijerina Guajardo y Antonio Medellin Ruiz. La
dependencia financiera de los gobiernos locales en México. Documento
de investigacién N° 15, Centro de Andlisis y Difusién Econdémica,
México, 1999, pag. 21.

CAPITLILO 1142
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Segun los datos anteriores, en México se recauda 18.45 veces menos
que en Canada, y a nivel latinoamericano 7.35 veces menos que
Argentina, estando practicamente al mismo nivel que Bolivia vy

Guatemala.

Huerta Goldman?® sefala que
“...los municipios mexicanos registran la tasa de
recaudacion mas baja como proporcion del PIB entre todos
los paises de la Organizacion para la Cooperacion y el
Desarrollo Econémicos (OCDE)... México registra incluso un
nivel mas bajo de recaudacion de impuesto predial que
otras naciones con niveles similares de PIB per capita, tales
como Hungria, la Republica Checa o Republica Eslovaca.
Ademas, la recaudacion del impuesto predial en Turquia
como porcentaje del PIB es casi tres veces mas alta que la
de México, a pesar de que su PIB per capita es inferior al de

México".

Nuevamente habria que matizar esta comparaciéon, pues los paises
incluidos tienen . diferentes regimenes fiscales, se desconoce
exactamente las caracteristicas del espectro fiscal que aplican y, de
manera muy especial, se observan diferentes niveles de ingreso, por lo
gue es necesario tomar esta comparacion con ciertas reservas. Aun asi,
este indicador permite tener una idea aproximada de recaudacion sobre

las contribuciones inmobiliarias de México respecto a dichas naciones.

78 Antonio Huerta Goldman, “Impuesto predial: un impuesto subutilizado por los

municipios mexicanos” in Federalismo Hacendario N° 131, México, Instituto
Nacional para el Desarrollo Técnico de las Haciendas Publicas, Octubre 2002, p.
158.
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iPor qué en México se recaudan estos niveles de
impuesto predial?

Sin temor a equivocaciones puede senalarse que existen una serie de

aspectos juridicos, politicos, sociales, econémicos, fiscales, técnicos,

administrativos y hasta culturales que histéricamente han influido para

que el impuesto predial se mantenga en los niveles arriba mencionados;

entre los de mayor importancia pueden citarse los siguientes:

Limitaciones juridicas.- A pesar de que las Ultimas reformas al
Articulo 115 Constitucional ampliaron las potestades tributarias’®
para que los municipios tomen parte activa en la determinacion de
las funciones fiscales relacionadas con las contribuciones
inmobiliarias, todavia los municipios carecen del control total sobre la
recaudacion del impuesto predial (y otros gravamenes relacionados,
como el ISAI), ya que son los congresos estatales quienes fijan los
principales elementos a considerar para el cdlculo del gravamen,
como son: tasas, bases, valores y exenciones, con lo cual los
municipios estan sujetos a las decisiones que se tomen en el seno de

los respectivos congresos estatales.

Desactualizacion de las bases de datos.- Los padrones
catastrales requieren actualizarse con frecuencia, especialmente en
zonas urbanas con elevado crecimiento demografico y acelerado
desarrollo urbano. Esa actualizacion implica la utilizacion de
considerables inversiones de recursos para acciones de

aerofotogrametria, restitucion, levantamiento de informacion en

79

Consultar al respecto el Decreto sobre reformas al articulo 115 constitucional en
anexaos.
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campo, digitalizacion, elaboracion de mapas, gestion catastral y
predial, etc., recursos que generalmente son escasos y que, por lo

mismo, se van posponiendo.

Reducida temporalidad de la gestion municipal.- Considerando
que los proyectos de modernizacion catastral tienen una duracion de
mediano plazo, y que los presidentes municipales U(nicamente
disponen de tres afos de gestidon, se observa que en muchos de los
casos soOlo se aplican algunas acciones aisladas y parciales de
modernizacién, ya que los alcaldes generalmente no ven los
resultados de sus esfuerzos, y heredan la problematica a la siguiente

administracion.

Rechazo politico-social a la actualizacion del impuesto.-En
Meéxico existe una cultura orientada a pagar lo menos posible de
impuestos, y el predial no es la excepcion; en ese sentido, las
organizaciones sociales y politicas de los municipios se oponen a
cualquier iniciativa para incrementar el gravamen, por lo que todo
proyecto debe partir de un analisis de sensibilidad para determinar la

capacidad y disposicion a pagarlo.

Incentivos negativos provocados por la estructura del
federalismo fiscal mexicano.- Como se vio en el Capitulo 1V, la
principal fuente de recursos municipales son las Participaciones
Federales, por lo que los alcaldes generalmente optan por cubrir sus
presupuestos con esos ingresos, para no incurrir en costos politicos

negativos.
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e Escasa capacidad técnico-operativa.- En el pasado reciente los
Estados manejaban los catastros, por lo que, salvo escasas
excepciones, los municipios todavia no han llevado a cabo acciones
para crear, equipar y/o reestructurar sus areas técnicas y de
fiscalizacion a fin de ejercer sus potestades tributarias en materia de
las contribuciones inmobiliarias, de manera especial la que se refiere
al manejo municipal del catastro. Tampoco han capacitado
adecuadamente a su personal para ejecutar todas las funciones

mencionadas.

e Baja eficiencia recaudatoria municipal.- A menudo las haciendas
municipales muestran una muy baja eficiencia en materia
recaudatoria del predial, ya que no aplican indiscriminadamente sus
facultades fiscales, por lo que dejan escapar una importante cantidad
de ingresos potenciales por este concepto. De manera especial debe
mencionarse la evasion mediante el rezago, la pérdida por
subvaluacion, por omisos y procesos derivados de practicas de

corrupcion.

De manera conjunta, lo anterior ha configurado una estructura fiscal con
graves problemas que, a nivel nacional, recaudé en el afio 2000 por

concepto de impuesto predial sélo un 0.20% respecto del PIB.

A pesar de lo anterior, Huerta Goldman®® sefiala que existen casos
exitosos de recaudacion predial en el pais, poniendo como ejemplo a los
municipios de San Pedro Garza Garcia, Nuevo Ledn y Zapopan, Jalisco,
donde los ingresos propios constituyen la principal fuente de recursos, al

recaudar mas del 50% de los ingresos totales.

80 Antonio Huerta Goldman, op. cit., pp. 162-163.
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Eficiencia recaudatoria

De acuerdo a informacién de Banobras®!, una muestra realizada entre
2002 y 2003 de 38 municipios que aportaron informacion reveld que las
tesorerias municipales soélo cobraban un 67.22% de las cuentas
registradas, es decir, tenian una eficiencia recaudatoria equivalente a
dos terceras partes de sus padrones fiscales, dejando como evasores a

la restante tercera parte.

Lo anterior se debe principalmente a que las areas gubernamentales de
esos municipios disponen de reducidos equipos de notificadores, a
problemas para localizar a los propietarios o poseedores de los
inmuebles, a falta de informacibn en sus bases de datos, y a

consideraciones de tipo politico con los grupos deudores.

Adicionalmente, dichos municipios tienen una muy baja eficiencia en la
notificacion de adeudo a los contribuyentes morosos, pues la muestra
comentada presenta un promedio de contribuyentes morosos no
notificados del 56.69%, lo que equivale a reconocer que sdlo se notifica

al 43.31% de los morosos.

Un porcentaje mucho menor (no cuantificado) se refiere a los
contribuyentes morosos a los que se les sigue el procedimiento
administrativo de ejecucion, a quienes se les envian requerimientos a
sus domicilios, y sb6lo en muy raras ocasiones se llega al embargo

precautorio a fin de sanear su situacion fiscal.

81 Banobras, op. cit., México, 2003. [s.p.].



Esto significa, como se plantea en la hipotesis central, que los
municipios enfrentan ineficiencias en sus procesos recaudatorios, pues
no ejercen adecuadamente sus potestades tributarias, sus funciones
fiscales-administrativas y que, en suma, presentan fuertes niveles de
ineficiencia tributaria, que se traduce en debilidad de sus haciendas
publicas, y fuerte dependencia de Ilos recursos federales via

participaciones y transferencias.
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4. Analisis de otros gravamenes derivados del suelo

Observando la actual composicion de los ingresos municipales se
advierte que tanto el impuesto predial como el ISAI constituyen la
mayor parte de los ingresos directos, sin embargo, existen otros rubros

que podrian aportar ingresos para las haciendas locales.

También se advierte que, en la inmensa mayoria de los casos estas
facultades tributarias no se aprovechan adecuadamente, por lo menos a
nivel local. Entre los principales ingresos pueden mencionarse los

siguientes:

Impuesto a la plusvalia

Este impuesto se establece sobre el valor agregado que una propiedad
raiz adquiere a consecuencia de la ejecucion/introduccion de obras
publicas (y las inversiones privadas resultantes) realizadas por el
gobierno municipal con recursos de la comunidad y que la benefician

directa o indirectamente.

La aplicacion de este gravamen, como se menciond en el capitulo I, es
reducida, ya que generalmente se incluye en la legislacion de 9
Estados®?, pero presenta una problematica caracterizada en gran parte

por:

e Falta de padrones actualizados y confiables de los contribuyentes.

82 para profundizar en el tema, consultar Cecilia Sedas Ortega, El catastro: Andlisis de

la legislacion y su relacion con las contribuciones inmobiliarias, vigentes a 2000.
México, Instituto Nacional para el Desarrollo Técnico de las Haciendas Publicas, 202

Pp.
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e Indefinicion en términos de concurrencia tributaria entre los
diferentes 6rdenes de gobierno.

e Complejidad en el cdlculo.

e Fuerte resistencia de los contribuyentes al pago del gravamen.

e Practicas de evasion fiscal al momento en que se protocolizan las
operaciones de compra-venta.

e Duplicidad en la aplicacion del impuesto, a los ojos del contribuyente.

A lo anterior debe agregarse la falta de informacién estadistica sobre la
recaudacion de este gravamen, que aparentemente soélo se aplica en

contados municipios, y las cifras de su recaudaciéon no se reportan.

Impuesto de radicacion:

La informacion consultada revela que este impuesto solo se aplicaba en
el Estado de México (desde 1993), fijando cargas fiscales a los
contribuyentes que dentro de sus propiedades o posesiones realicen
actividades comerciales, industriales y de prestacion de servicios,

dandose un trato fiscal diferenciado en relacion al uso habitacional.

La naturaleza del gravamen radicaba en la diferenciacion de las
actividades que se realizan dentro del predio, gravandolas con tasas

diferentes a la del predial.

El principal problema que ofrece la aplicacion de este impuesto se
refiere a que para su cdlculo se requiere contar con una base de
informacion confiable para conocer la existencia, calidad, intensidad y

magnitud de los servicios publicos de que disponen los predios urbanos
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sujetos al impuesto, lo cual implica la realizacion de inversiones,
levantamiento continuo de informacion en campo, y contar con equipos
de notificadores que realicen las actividades fiscales requeridas por la

tributacion local.

Desde un punto de vista recaudatorio, sélo se cuenta con la aseveracion
del Lic. Oscar Villar M.®% en el sentido de que los ingresos generados por
dicho concepto tributario fueron el “...equivalente a mas de la cuarta
parte de lo percibido por el Estado de México por concepto de

Participaciones en el Fondo de Fomento Municipal en ese mismo afno”

De hecho, este impuesto estaba mucho mas relacionado con el uso del
suelo, que con su propiedad, y su posible aplicacion dependia de un
cuidadoso analisis de concurrencia tributaria y de la aceptacion por
parte de los contribuyentes, que podria tener posibilidades dada su

orientacion al tipo de actividades que lo fundamenta.

Se tiene informacion de que recientemente (afo 2000) este gravamen
fue derogado del esquema impositivo a las contribuciones inmobiliarias
en el Estado de México, con lo que desaparecié del espectro fiscal en el

pais.

82 Oscar Villar M., ponencia in Hacia un modelo de tributacion inmobiliaria, XXVI
Reunion Nacional de Funcionarios Fiscales, Campeche, Camp., junio de 1994,
citado por Humberto Morones Hernandez, México, Instituto Nacional para el
Desarrollo Técnico de las Haciendas Publicas, 2000, p. 43.
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Derechos

Estos ingresos municipales se generan por los permisos (/icencias) que
las autoridades municipales conceden a favor de los contribuyentes, y
las cuotas aplicables se establecen diferencialmente atendiendo al tipo
de construccion, estructura del inmueble, uso y destino que tendra, vy el

valor de la obra.

Los elementos caracteristicos®* de este rubro son:

e Objeto: Realizacion de obras de construccion, reconstruccion,
demolicién o reparacion de inmuebles, cambios de uso del suelo.

e Sujeto: Personas fisicas o morales que por cuenta propia o ajena
lleven a cabo obras de construccion, reconstruccion, demolicion o
reparacion de inmuebles.

e Base: Metros cuadrados o lineales de superficie a construir,
reconstruir o demoler.

e Tasa, cuota o tarifa: Cuotas diferenciales por metro cuadrado de
construccion segln su tipo o diferentes tasas, segun el valor de la

obra.

Vale la pena comentar aqui la importancia que para la actualizacion de
los cobros de derechos tendria la actualizacion de las bases de datos de
los contribuyentes, ya que repercutiria indirectamente en el monto de
los derechos a cubrir por parte de los contribuyentes, e incrementaria la

recaudacion municipal.

88 Humberto Morones Hernandez, op. cit., p. 121.
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Destaca, de manera especial, el cobro de derechos que los municipios
costeros y/o con cuerpos de agua, playas, zona federal maritimo-
terrestre y/o terrenos ganados al mar deberian realizar a los usuarios de
acuerdo a lo que sefala la Ley Federal de Derechos, lo que representaria
importantes recursos para los municipios en cuyas costas se realizan
actividades tan lucrativas como, por ejemplo, el turismo, astilleros,

puertos, etc.

En esos casos se ha observado que en la gran mayoria de los casos esos
municipios no cuentan con un inventario completo y actualizado de las
superficies utilizadas por los usuarios, por lo que no se realiza un
adecuado cobro de los derechos correspondientes, constituyendo una

considerable evasion fiscal en contra de las haciendas municipales.

De hecho, los fiscalistas generalmente dedican mucha atencion a los
impuestos, pero descuidan o prestan poca atencion a esta figura
contributiva, cuando tiene un gran potencial, ya que el propietario es el
mas interesado en obtener los permisos y licencias para poder lievar a
cabo obras en sus inmuebles, y en ese sentido no opondra resistencia.

para liquidar el gravamen.

Debe advertirse, sin embargo, que esta propuesta debe analizarse en
cuanto a sus repercusiones sociales, politicas y financieras, ya que un
incremento abrupto podria generar resistencias de parte de los
contribuyentes, aunque no de la misma proporcion de las que se

presentan en caso de un rapido incremento en el predial.

Frente a esa opcion se presenta otra alternativa: mantener bajo el

gravamen y ganar recaudacion via volumen de operaciones; es decir,

r'.'l k.' l”-r‘lS3
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fijar una ciudad “barata” para impulsar al contribuyente a realizar

inversiones en sus propiedades y con ello dinamizar la economia local.

Contribuciones especiales por mejoras

Esta figura contributiva se ubica en las finanzas municipales dentro de
los ingresos propios, y se aplica cuando el municipio se encuentra ante
situaciones imprevistas que lo obligan a realizar inversiones
encaminadas a satisfacer necesidades de obras y/o servicios publicos
demandadas prioritariamente por la poblacién, y que no estan

contempladas originalmente en su presupuesto de egresos.

Para tener ingresos extraordinarios, el municipio busca recuperar parcial
o totalmente la inversion realizada aplicando cuotas o contribuciones a

los habitantes directamente beneficiados con esas obras.

Entre las principales caracteristicas®® de estas contribuciones pueden

citarse las siguientes:

e Se fundamentan en el principio tributario del beneficio de los
contribuyentes.

e Para su instrumentacion es necesario que el congreso estatal emita
un decreto especifico sobre la obra para la cual se contribuira.

e Se crea Unicamente con el propdsito de financiar una obra o servicio
especifico.

e La obra debera ser de utilidad publica.

e La contribucion es de cardacter obligatorio.

85 Ibid., p. 119.
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e El bien inmueble se constituye en garantia de pago de la

contribucion.

Los elementos caracteristicos de las contribuciones especiales por

mejoras son los siguientes:

e« Objeto: Beneficio especifico que recibe un predio con motivo de la
realizacion de una obra de interés publico.

e Sujeto: Propietario o poseedor de bienes beneficiados.

e Base: Costo neto de la obra.

e Tasa o cuota: Cuota por metro lineal de frente, o metros cuadrados

de superficie de los predios beneficiados.

Otros gravamenes

Se tienen identificados otros ingresos, generalmente bajo la figura de
impuestos, que estan directamente relacionados con el suelo urbano
tales como los conceptos de fraccionamientos, division, subdivision,
lotificacion, relotificacion, etc., que en conjunto pueden llegar a
representar importantes ingresos para los municipios, sobre todo

considerando que estan incluidos dentro de sus potestades tributarias.

Sus estadisticas, sin embargo, sélo se presentan en contados casos, por
lo que un analisis sobre esos datos provocaria juicios incompletos y
distorsionados, razén por la que Unicamente se menciona como figura

fiscal dentro de la estructura de las finanzas municipales.
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Registro publico de la propiedad y de comercio

Aunque es un derecho que pertenece a los Estados, también debe
mencionarse el pago que los adquirentes de propiedades realizan por
concepto de inscripcion en el Registro Publico de la Propiedad y de
Comercio (RPPC), ya que significa recursos muy importantes que

podrian ayudar a los municipios en el manejo de su haciendas.

Es cierto que el fin primordial de este registro es otorgar certeza y
seguridad juridica a los propietarios de los bienes inmuebles a través de
la publicidad gubernamental, y que ésta es una funcién del Estado, pero
también es innegable que el hecho juridico y econémico se genera en el
municipio, por lo que podria realizarse un manejo conjunto, donde el
Estado tuviese el control juridico-técnico, y el municipio la fiscalizacion,
otorgando un porcentaje al primero para cubrir los costos de operacién y

mantenimiento.

Obviamente para llevar a cabo esta propuesta seria necesario, elaborar
y fundamentar iniciativas de ley, presentarlas al congreso y, en caso de
aprobarse, instrumentar su aplicacion; sin embargo, constituiria un paso

juridico-fiscal de elemental justicia tributaria a favor de los municipids.

Como se ha visto hasta ahora en cada uno de los gravamenes
analizados, existe una gran cantidad de elementos que podrian utilizarse
para incrementar los ingresos de los municipios, desde la incorporacion
de los predios omisos, la revaluacion de los predios y sus
construcciones, la actualizacion de las tasas y bases gravables de los
impuestos, de los derechos relacionados con las contribuciones

inmobiliarias, hasta la posible participacién de los municipios en la
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recaudacién de algunos gravamenes que actualmente ingresan a las

tesorerias estatales, a pesar que se generen en los municipios.

En consecuencia, esta potencialidad recaudatoria confirma lo enunciado
en la hipotesis presentada en esta tesis en el sentido de que es
absolutamente posible que los municipios fortalezcan sus haciendas a
partir de un cobro actualizado de los gravamenes relacionados con el

suelo.

También, y de manera muy clara, se coincide con lo enunciado en el
marco tedrico en el sentido de las finanzas publicas municipales pueden
fortalecerse a partir de un incremento en sus ingresos, atendiendo a los
principios de equidad y proporcionalidad fiscales, con el fin de no
sobregravar a los contribuyentes, sino ampliando y actualizando las
bases de contribuyentes, y elevando la eficiencia recaudatoria de sus

tesorerias, entre las principales medidas aqui enunciadas.
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5. Propuesta de modernizacion de los gravamenes relacionados
con el suelo urbano.

Las propuestas que se presentan a continuaciéon constituyen una opinion
del autor, y se plantean con el principal objetivo de impulsar la discusion
hacia la construccion de una politica fiscal, urbana y econdmica

relacionada con los gravamenes existentes en torno al suelo urbano.

Retomando lo enunciado a lo largo de este trabajo, se concluye que la

problematica central de estos gravamenes es la siguiente:

a) Los municipios mexicanos tienen una marcada debilidad en sus
ingresos propios, particularmente una reduccion en su recaudacion
por concepto de impuestos inmobiliarios, frente a una creciente
dependencia financiera de los recursos federales, configurando un

fendmeno que pudiera llamarse “recentralizacion fiscal”.

b) Durante los periodos de crisis, los municipios reducen el gasto
corriente y el de inversidn; al salir de las crisis destinan mayores
recursos al pago de deuda y gasto social, pero menores recursos al
gasto de inversion, lo que a mediano y largo plazos repercute en

una disminucion del nivel de vida de la poblacion.

c) A lo largo de la década en estudio, los impuestos redujeron su
participacion dentro de los ingresos directos, especialmente los
impuestos derivados del suelo urbano (predial e ISAI), al tiempo

que crecieron las participaciones y transferencias.
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d) Una considerable desactualizacion de los valores catastrales, que en
el afio 2000 representaban el 46%°%° de los valores de mercado, al
mismo tiempo que la utilizacién de onerosos y complejos métodos

de valuacion inhiben los esfuerzos de actualizacion.

e) La existencia de una gran diversidad de tasas impositivas, frente a
una excesiva cantidad de rangos de valor que permite realizar
ciertas manipulaciones de valor de los inmuebles con objeto de

disminuir el monto del impuesto predial.

f) La existencia de "“topes politicos” y hasta fiscales, como en el
Estado de México®?, que prohiben incrementar anualmente mas alla
del 15% el monto total del impuesto predial a los municipios, sin

importar el nivel de rezago en el cobro.

g) La actualizacion de los valores generalmente se realiza por
“indizacion”, es decir, se aplica un porcentaje de incremento a los
valores catastrales sin realizar un estudio de mercado que
realmente defina los valores de mercado. Ademas, en la mayoria de
los casos, en los estados se ha optado por incrementar los valores
catastrales pero se reduce la tasa impositiva, cuidando de no elevar
sustantivamente el monto del impuesto a pagar con el fin de no
provocar reacciones de protesta por parte de los propietarios de los

inmuebles.

h) La falta de actualizacion técnica y fiscal de las bases de datos

catastrales y prediales repercuten en una baja recaudacion,

86 salvador Santana Loza, “El impuesto predial y el catastro en México” op. cit., [s.p.]
87 Cédigo Financiero del Estado de México, www.edomex.legistel.gob.mx.
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principalmente del predial e ISAI, asi como otros gravamenes

(impuestos y derechos) relacionados con el suelo urbano.

i) La recaudacion municipal del impuesto predial en el pais es muy
baja comparada con paises industrializados, y aun con naciones de
desarrollo intermedio como el de México. Peor aun, sin considerar
los datos del D. F. la recaudacion de los restantes 31 Estados seria
la mitad de las cifras obtenidas en este trabajo, lo que agrava la

situacion de este indicador.

Para hacer frente a esta problematica, y de acuerdo a lo planteado como
hipétesis para fortalecer las finanzas publicas de los municipios, se
propone la aplicacion de estrategias juridicas, administrativas,
tecnoldgicas, fiscales y politicas que tengan como principal objetivo
incrementar los ingresos propios de los municipios. El esquema seria el

siguiente:

Estrategia juridica:

Consiste en la revision, analisis y elaboraciéon de propuestas de reformas
para dotar de mayores atribuciones a los municipios a fin de que
amplien sus potestades tributarias, incrementen sus ingresos propios y
fortalezcan institucionalmente a esos ordenes de gobierno. Como

principales acciones se contemplan:

e Reconociendo que en el Decreto de reformas al articulo 115
constitucional se establece como obligacidn que los municipios

propongan sus propias tablas de valores unitarios que sirven de
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base para el calculo del impuesto predial y otros gravamenes
relacionados, seria recomendable fijar sanciones pecuniarias en la
Ley de Coordinacion Fiscal o equivalente a los presidentes

municipales que no cumplieren oportunamente con esta obligacion.

e Analizar la posibilidad de establecer o ampliar otros gravamenes
relacionados con las contribuciones inmobiliarias, especialmente un
impuesto aplicable al vendedor de bienes inmuebles (impuesto
sobre venta de inmuebles) a favor del municipio. Por supuesto
que para instituir este gravamen seria necesario elaborar un
cuidadoso analisis fiscal, pues se veria afectada la concurrencia

tributaria entre la Federacion, los estados y los municipios.

Estrategia Fiscal

Tendra por objeto la revision, analisis y elaboracion de propuestas y
acciones especificas a desarrollar para contar con herramientas fiscales
mas equitativas para el contribuyente y que incrementen la recaudacion

para las haciendas municipales.

e [Establecer la obligacion de los presidentes municipales de elaborar
peridédicamente estudios de valores de mercado que determinen con
precision los precios de los inmuebles de acuerdo a su ubicacion,

infraestructura, equipamiento y caracteristicas propias.

e Elaborar un andlisis que defina el nivel apropiado para las tasas
impositivas en concordancia con los valores actualizados de los

inmuebles a precios de mercado utilizando como indicador el nivel
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de una “tasa efectiva” y, en su caso, una estrategia gradual para

su aplicacion.

En relacion a lo anterior, simplificar la utilizacion de rangos de valor
para disminuir las posibilidades de manipulacion que derivan en
evasion parcial del impuesto predial y otros gravamenes,

principalmente el ISAI.

Realizar esfuerzos para homogeneizar las bases gravables, ya que
en la actualidad son diferentes, procurando mantener los principios

de equidad vertical y horizontal en beneficio de los contribuyentes.

Dar mayor énfasis a la aplicacion de impuestos tales como: sobre
fraccionamientos, division, subdivision, lotificacion y mejoria
especifica, que en muchos casos ya se encuentran en la legislacion
municipal, pero que en la inmensa mayoria de los casos no se
aplican. Esto es fundamental en términos recaudatorios,
especialmente en aquellos municipios con caracteristicas urbanas,
donde los recursos publicos se aplican a la introduccién de obras y
servicios publicos que incrementan los valores de mercado de los
inmuebles beneficiados, y cuya mejoria no corresponde con el

impuesto pagado por dichos contribuyentes.

Actualizar simultdneamente a los impuestos inmobiliarios los
elementos fiscales (base, tasa o cuota) aplicables a los derechos con
el fin de incrementar los ingresos propios de los municipios,

analizando el impacto de una alza o baja en la recaudacion.
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Estrategia técnica

Definira una serie de acciones orientadas a sistematizar los procesos
técnicos que incrementen la eficiencia operativa de las areas catastrales
e impositivas de los municipios a fin de que fortalezcan su gestion

publica.

e Analizar las actuales estructuras técnicas que operan en el
municipio, definir esquemas-tipo de acuerdo a la complejidad y
volumen de procesos operativos que presente, y proponer esquemas
apropiados para los diferentes tipos de ayuntamientos considerando

sus diferencias.

e Sistematizar procesos en las areas relacionadas con el manejo
catastral, predial e impositivo en general, incorporando tecnologias
y programas (especialmente informaticos) adecuados al tamafno de
los municipios y al universo de datos a manejar. El uso de la
informatica permite reducir tiempos de procesamiento, atencién al
publico e incrementa los niveles de control y manejo de los recursos
captados, al mismo tiempo que reduce costos, independientemente

del beneficio politico para cada administracion local.

e Una vez realizado lo anterior, prever lo posibilidad de constituir
verdaderos sistemas de informacién geografica en los municipios,
que seria una plataforma técnico-operativa que abarque
practicamente a toda la administracion municipal, compartiendo
bases de datos, procesos, servidores, generando productos para las
diferentes areas de gobierno y de la ciudadania, y a menores costos,

pues evitaria por lo menos la duplicidad en los costos.



e Potenciar el previsible crecimiento técnico-operativo de los sistemas
catastral, predial e impositivo en general, a fin de que los procesos a

implantar no caigan en la obsolescencia.

Estrategia administrativa

Tiene por objeto instrumentar las necesarias adecuaciones operativo-
administrativas para darle viabilidad a las modificaciones juridico-
fiscales que sean aprobadas por las legislaturas y/o los cabildos

municipales:

e Elaborar y/o actualizar manuales e instructivos que normen, agilicen
y simplifiquen el desarrollo de los procesos y procedimientos que
implica la operacidon catastral, predial y de otros gravamenes en el

municipio.

e Elaborar reglamentos y procedimientos a aplicar derivados de las

adecuaciones aprobadas a la legislacion estatal y municipal.

e Analizar las diversas posibilidades de estructura organizacional que
se han creado en algunos estados en el pais, como son los Institutos
Catastrales (Sonora, Puebla, Campeche, entre otros) y, en su caso,

instituir practicas exitosas.



Estrategia politica

Definir las acciones a desarrollar en la sociedad local a fin de darle
viabilidad a las politicas necesarias para fortalecer financiera e
institucionalmente a los municipios, poniendo especial atencion en lograr
que la ciudadania acepte la institucionalizacién de una cultura continua

de modernizacion.

e Disefio, ejecucion y evaluacion de campanfas publicitarias para crear
una cultura de pago de obligaciones fiscales por parte del
contribuyente. El éxito de estas campafnas depende directamente del

destino y transparencia que se dé a los recursos recaudados.

e Coordinacion con los principales sectores y gremios relacionados con
los impuestos y otros gravamenes al suelo urbano a fin de darle
mayor viabilidad a las acciones de modernizacion.

e Instaurar comités o grupos de vecinos organizados para que los
ciudadanos participen directamente en la conformacion de 6rganos
orientados al analisis y definicion de los proyectos en los que se
apliquen los recursos recaudados por gravamenes inmobiliarios.
Seria deseable que esta participacion comunitaria se aplique en un
esquema integral de planeacion sobre todos los procesos

gubernamentales.

e Publicitar la transparencia en la recaudacion de los gravamenes, asi
como en su destino dentro del municipio, especialmente a partir de
esquemas de participacion ciudadana. En este sentido seria
recomendable establecer contralorias ciudadanas que vigilen

permanentemente el destino de los recursos recaudados.
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Independientemente de las estrategias enumeradas, se considera de
especial importancia la participacion de los gobiernos federal y estatal
para impulsar la modernizacién de los catastros y demas inventarios
urbanos que sirvan de fuente de informacion y base de calculo para las

contribuciones inmobiliarias por parte de los municipios.

Lo anterior debiera constituir una estrategia sustancial de una politica
fiscal de estado, con énfasis en la descentralizacion, de tal forma que los
municipios incrementasen sus ingresos propios, obteniendo recursos con
los cuales hacer frente a las crecientes necesidades de obras y servicios
publicos que les demanda su poblacion. Al mismo tiempo, esto reduciria
la presion que por mayores recursos realizan los dos ultimos ordenes de

gobierno sobre la Federacion.

Con idéntico fin, el gobierno federal pudiera impulsar la realizacion de
foros, eventos y cursos especializados que reunieran a estudiosos,
académicos, fiscalistas, notarios y corredores publicos, urbanistas,
municipalistas y cualquier otro profesional del sector que quisiera
participar en la discusion y enriquecimiento de los problemas vy
potenciales soluciones al tema del fortalecimiento de las haciendas
municipales, y darle amplia difusion a los avances logrados para

hacerlos del conocimiento generalizado de los mexicanos.

En otros temas econdmicos, sociales y culturales de la vida académica y
de la investigacion en México se organizan concursos, premios
nacionales y algunos otros tipos de reconocimientos de parte de
universidades, institutos y/o cualquier otro tipo de organizacion cuya
convocatoria es atendida con mucho interés por especialistas, quienes

envian trabajos e investigaciones sobre temas especificos. Es

166



recomendable que este esquema se realice también para impulsar el
analisis y avance de los estudios en las finanzas publicas municipales,

con énfasis en las contribuciones inmobiliarias.

No estaria de mas, por otra parte, instituir una especie de premio
nacional a los municipios mas exitosos en la materia, y darle publicidad
a aquellas practicas técnicas, juridicas, administrativas y fiscales que les
distinguieran sobre los demas ayuntamientos a fin de interesar a las
autoridades municipales a desarrollar mejores practicas en sus ambitos

de gobierno.

Por ultimo, al igual que ocurrio en los anos 1992-95, el gobierno
mexicano podria establecer algun programa de cobertura nacional que
destine recursos financieros e instrumentos técnicos, juridicos, fiscales y
cualesquier otro a fin de establecer una especie de tutoria que dirija los
esfuerzos estatales -y principalmente municipales- por modernizar los
catastros y la administracion del impuesto predial en beneficio de las
haciendas municipales, especialmente con el fin de desarrollarlas y
disminuir la dependencia financiera que tienen respecto de la

Federacion.
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CONCLUSIONES

Los municipios mexicanos tienen una marcada debilidad en sus ingresos
propios, frente a una creciente dependencia financiera de los recursos
federales, lo que se evidencia con el crecimiento conjunto de las participaciones
y transferencias dentro de los ingresos municipales, que a precios constantes
de 1994 pasaron de significar el 44.37% de los ingresos totales en 1993%8, al
68.72% en el afo 2000, es decir, tuvieron un incremento del 54.88% en 7
anos. En tanto, los Ingresos Directos inician una pequefia recuperacion en
1998, y a fines de 2000 apenas se ubican en niveles de 1990, lo que constituye
una década perdida para la recaudacion directa municipal, ya que durante diez

anos no observaron avance recaudatorio.

Los recursos provenientes de fuentes externas al municipio, las participaciones
y transferencias, que en 1990 aportaban el 48.1% de los ingresos totales, se
incrementaron paulatinamente a partir de la crisis de 1994-95 hasta alcanzar el
68.7% en el afo 2000, profundizando el fendmeno de la dependencia
financiera municipal, ya que cualquier administracién municipal que incremente
el financiamiento de su hacienda publica de un 48.1% a un 68.7% estara
debilitando su erario e incurriendo en una mayor dependencia financiera

respecto de recursos externos, en este caso federales y estatales.

Las tendencias mencionadas en ambos fendmenos, es decir, la reduccion
progresiva de los ingresos directos de los municipios, y la creciente
dependencia financiera de los recursos provenientes de la federacion,
confirman lo expuesto en la hipotesis de este trabajo en el sentido de que los
municipios mexicanos experimentan una baja recaudacion de los ingresos

derivados del suelo urbano debido a ese tipo de factores.

88 Calculo propio con base en Cuadro III. 2.
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Por otra parte, los ingresos directos municipales (impuestos, derechos,
productos y aprovechamientos) alcanzaron a cubrir una proporcion cada vez
menor del gasto corriente: el 35.87% en 1991 y sélo el 23.46% en 2000, es
decir, una disminucion del 34.60% en términos reales. En ese mismo periodo,
pasaron de aportar el 79.53% al 62.41% del gasto de inversion, con una

reduccion del 21.53%.

Los impuestos, que en 1992 eran capaces de sufragar el 39.31% del gasto
corriente®®, comienzan a disminuir a partir de 1993, llegando a representar en

el afio 2000 solo el 25.39%

Los gobiernos municipales destinan mas de la mitad de su presupuesto al gasto
corriente necesario para su operatividad y administracién, en tanto que a gasto
de inversidn canalizan el mismo porcentaje de 1991. Se ha observado que en
los periodos de crisis, los municipios reducen el gasto corriente y el de
inversion; sin embargo, cuando inician la recuperacidon, destinan mayores
recursos al pago de deuda y gasto social, dejando una menor cantidad al gasto
de inversion. A mediano y largo plazos esto reduce su capacidad operativa,

técnica, administrativa y financiera.

Ante el crecimiento de las participaciones y transferencias, asi como los
problemas locales para realizar la modernizacion, los municipios cayeron en un
relajamiento en su gestion publica, dejaron de actualizar sus bases de datos,
bases gravables, tasas, padrones catastrales y fiscales que les permitan
realizar cobros de acuerdo a valores de mercado en impuestos y otros
gravamenes locales para tener una hacienda publica modernizada
permanentemente y no ver reducida su recaudacion, que debiera ser la mayor

fuente de ingresos.

89 Célculo propio con base en Cuadro III. 6.
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Por su parte, los gobiernos estatales conceptualizan a los catastros como
instrumentos para mantener el control y el desarrollo urbano y regional en su
territorio, pero no tienen interés fiscal, ya que no perciben ingresos por
concepto de impuesto predial (en su caso, cuando existen convenios de
administracion y/o colaboracion con los municipios, solo ingresan un porcentaje

de la recaudacion), por lo que no invierten en su actualizacion.

A partir de las recientes reformas al Articulo 115 Constitucional, los municipios
tienen la obligacion de presentar propuestas para la actualizacion de sus
valores unitarios de suelo y construccion, pero como en general carecen de
capacidad técnica, administrativa y fiscal para elaborar dichas propuestas,
recurren a los gobiernos estatales para que las integren y sean presentadas a
los congresos estatales para su autorizacion, configurando una situacion de

dependencia operativa para fijar su politica tributaria.

Otro importante factor de rezago catastral se advierte en el bajo nivel (46%
segun el Indetec, 2002) que los valores catastrales representaban respecto de
los valores de mercado, lo que significa una importante pérdida recaudatoria
para las haciendas municipales, ya que dichos valores constituyen la base de
calculo para el cobro de los montos a pagar por concepto de diferentes
contribuciones inmobiliarias como son el predial, ISAI, sobre fraccionamientos,
derechos, etcétera. Este rezago en los valores catastrales confirma lo planteado

en la hipétesis indicada en este documento.

Se observa una excesiva diferenciacion de rangos para efectos del calculo y
cobro del impuesto predial, asi como una gran diversidad de tasas impositivas
que han repercutido en la utilizacion de mecanismos informales que permiten
manipular los valores catastrales para reducir el monto del pago del gravamen,

lo que presiona a la baja la recaudacion municipal.
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En muchos casos se aplica un caracter discrecional a la tributacion local,
especialmente en el predial, al conceder exenciones a empresarios, empresas
paraestatales y/o instituciones y dependencias federales, particulares, etc., lo

que finalmente afecta la recaudacion del gravamen

La actualizacion de las bases de datos catastrales requiere importantes
cantidades de recursos para contratar acciones de aerofotogrametria,
restitucion, levantamiento de informaciéon en campo, digitalizacién, elaboracién
de mapas, gestion catastral y predial, etc., recursos que generalmente son
escasos y, ante su carencia y el breve plazo de la gestion municipal, dejan de
realizarse, ya que las autoridades municipales prefieren “indizar” (actualizar el
cobro mediante la aplicacion de un indice) el gravamen, a emprender proyectos
de modernizacion que los rebasa en el tiempo, y cuyos beneficios econdmicos,

y sobre todo politicos, no veran antes del término de su gestion.

En lo que se refiere al nivel que presenta la recaudacion del impuesto predial
respecto de otros paises, se observa que en el pais sélo alcanza un 0.20%
como porcentaje del PIB, cuando en paises industrializados es muy superior,
presentandose casos como el de Canada con un 3.69%, considerandose que

México debiera recaudar por lo menos un 1.0% de su PIB®?.

A nivel nacional, la recaudacion del impuesto predial como proporcion del
producto interno bruto (PIB) del D. F. en el afio 2000 fue de 0.48%, lo que
agrava la situacion recaudatoria nacional, ya que el resto de los estados sélo

recauda la mitad de aquel porcentaje.

90 j0s¢ Alfredo Tijerina Guajardo y Antonio Medellin Ruiz. La dependencia financiera de los
gobiernos locales en México. Documento de investigacion N° 15, México, Centro de Analisis
y Difusién Econdmica, 1999, p. 21.
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Esta ineficiencia recaudatoria de los municipios, también sefialada en la
hipétesis se debe, en general, a que las autoridades municipales no han
ejecutado suficientes acciones para reestructurar, equipar y capacitar sus areas
técnicas y de fiscalizacién a fin de ejercer las potestades tributarias que en
materia de contribuciones inmobiliarias se les han conferido a partir de las
modificaciones al Articulo 115 Constitucional, lo que les ha impedido cumplir

eficientemente sus funciones.

Al igual que el impuesto predial, el Impuesto Sobre Adquisicion de Inmuebles
(ISAI),®* presenté una severa caida en su recaudacién por la crisis econémica
de 1994-95, y a partir de la reduccion en la tasa aplicable al gravamen, lo que
redujo considerablemente su captacion, al grado de que en el afio 2000 la

recaudacion del ISAI sélo representaba el 39.86% del monto captado en 1991.

También se observa una desigual evolucion de los municipios en materia
recaudatoria en el caso del ISAI, ya que mientras en el D. F. se captaron
$38.51 por habitante en el aflo 2000, en Chiapas se ingresaban $0.51. En otros
casos se advierte un fuerte retroceso recaudatorio ya que, por ejemplo, los
municipios del estado de Nuevo ledn, donde en 1994 recaudaban un promedio
de $68.34 por habitante, en el afno 2000 soélo llegaron a $17.33 es decir,
presentaron una - -disminucién promedio del 74.64% a precios constantes de
1994.

Los municipios en cada uno de los 31 estados y el D. F. presentan diferentes
grados de evolucion en materia de impuesto predial, pues en 1991 el Distrito
Federal ingresaba 1.42 veces la recaudacion per capita de predial municipal”

respecto al siguiente Estado mas eficiente: Quintana Roo. Para el afio 2000 esa

2% Ibid., Cuadro V. 6.
92 Calculo propio con base en Cuadro 1IV. 5.
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relacion aumento a 2.58 veces. Esto significa que el D. F. tiene una dindmica

recaudatoria muy superior a la del resto de los estados.

Lo anterior se advierte claramente con las siguientes cifras: la recaudacion per
capita de predial del D. F. en 1994°3 (afo de mejor captacion) fue de $197.17,
en tanto que la del Estado de Morelos sélo llegd a $0.08 en ese mismo afio, lo
que evidencia las enormes diferencias que prevalecian en las haciendas
municipales, y la magnitud del esfuerzo modernizador que en materia
recaudatoria dichas entidades deben emprender para fortalecer sus haciendas

municipales.

Una muestra municipal a nivel nacional realizada por Banobras®* revela que los
municipios presentan una eficiencia recaudatoria del 67.22% debido
principalmente a: deficiencias operativas, falta de notificadores, a problemas
para localizar a los propietarios o poseedores de los inmuebles, a falta de
informacion en sus bases de datos, a consideraciones de tipo politico con los
grupos deudores, a una muy baja eficiencia en la notificacion de adeudo a los
contribuyentes morosos (sdlo se notifica al 56.36% de los morosos), y a que
practicamente no se aplica el procedimiento administrativo de ejecucion, pues
- sOlo en contados casos se llega al embargo precautorio sefialado por sus

respectivas legislaciones.

“En muchos casos se advierte que no se aprovechan adecuadamente las
potestades tributarias, ya que la recaudacion por concepto de otros
gravamenes es muy reducida, existiendo un considerable potencial contributivo
por explotarse a nivel local (impuesto a la plusvalia, radicacion, contribuciones

especiales por mejoras, traslado de dominio, y especialmente los derechos).

93
94

Idem.
Banobras, Subdireccion de asistencia técnica, Situacion operativa y recaudatoria de los
municipios en México, Documento de trabajo, México, 2004 [s.p.]
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A lo largo de este trabajo se encontré que los municipios mexicanos
experimentan una baja recaudacion en los ingresos derivados del suelo
(principalmente predial e ISAI), observandose que en el afo 2000 sodlo
recaudaban 0.20% como porcentaje del PIB, el nivel mas bajo dentro de la
Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos (OCDE), e inferior

a la de paises latinoamericanos como Argentina, Brasil y Bolivia.

Otros indicadores como la subvaluacién revelan también que los valores
catastrales como proporcion de los valores de mercado se ubican sélo en una
proporcién del 46% (Indetec, 2000) o en el 50.09% (Banobras, 2004), lo que

incide negativamente en los niveles de recaudacion.

Una conclusién de especial importancia revela que la dependencia financiera de
los municipios en relacién a los recursos provenientes de los estados y la
Federacion se ha profundizado, pues paso de 48.1% a 68.7% entre 1990 y el
ano 2000, lo cual significa que en ese Ultimo afio las haciendas municipales
sOlo fueron capaces de recaudar el 31.3% de los recursos que gastaron,

cuando en 1990 ingresaban el 51.9%.

En suma, el analisis realizado confirma lo planteado en la hipétesis en el
sentido de que factores como la excesiva dependencia de las participaciones
federales, el rezago en sus valores catastrales, asi como ineficiencias en sus
sistemas recaudatorios han permitido que los municipios experimenten una
baja recaudacion en sus ingresos provenientes de los gravamenes derivados

del suelo urbano.

Por lo anterior, se considera necesario que para fortalecer las haciendas
publicas municipales, este Ultimo orden de gobierno debe emprender acciones

de modernizacion orientadas a actualizar sus bases de datos para contar con
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informacion oportuna y fidedigna e iniciar las acciones de fiscalizacion y
cobranza que le permita incrementar su eficiencia recaudatoria, que en la

actualidad es muy baja.

Con esta vision, el presente trabajo determina, de manera general, la
estructura, evolucién, tendencias, fortalezas y debilidades de las finanzas
publicas municipales en los aspectos referidos principalmente a sus ingresos
directos, impuestos y, especialmente, a los gravamenes relacionados con el
suelo urbano, que constituyen por su importancia, los primeros ingresos
municipales, sdlo superados por los ingresos provenientes de participaciones y

transferencias de origen federal y estatal.

Dada la complejidad de los catastros y los sistemas municipales de recaudacion
inmobiliaria, la propuesta que se presenta en este trabajo consiste en la
aplicacion de estrategias juridicas, administrativas, tecnoldgicas, fiscales vy
politicas con el principal objetivo de incrementar los ingresos propios de los

municipios. El esquema a desarrollar incluye las siguientes estrategias:

Estrategia juridica. Revision, andlisis y elaboracion de propuestas de
reformas para dotar de mayores atribuciones a los municipios a fin de que
amplien sus potestades tributarias, incrementen sus ingresos propios y-
fortalezcan institucionalmente a esos o6rdenes de gobierno. Las principales

acciones serian:

e Fijar sanciones pecuniarias en la Ley de Coordinacion Fiscal o equivalente a
los presidentes municipales que no cumplieren oportunamente con su

obligacion de actualizar sus valores catastrales.

e Establecer y/o ampliar otros gravamenes relacionados con las

contribuciones inmobiliarias, especialmente un impuesto aplicable al

IWCLUSIONESLTTS



vendedor de bienes inmuebles (impuesto sobre venta de inmuebles) a

favor del municipio.

Estrategia Fiscal. Revision, analisis y elaboracion de propuestas y acciones

especificas para contar con herramientas fiscales mas equitativas para el

contribuyente y que incrementen la recaudacién para las haciendas

municipales:

Instituir juridicamente la obligacion de los presidentes municipales de
elaborar periédicamente estudios de valores de mercado que actualicen con

precision los precios de los inmuebles.

Definir un equilibrio apropiado entre las tasas impositivas y los valores
actualizados de los inmuebles a precios de mercado utilizando como
indicador el nivel de una "tasa efectiva” y una estrategia gradual para su

aplicacion.

Simplificar la utilizacion de rangos de valor para disminuir las posibilidades

de manipulacion y evasion de gravamenes inmobiliarios.

Homogeneizar las bases gravables, procurando mantener los principios de

equidad vertical y horizontal en beneficio de los contribuyentes.

Dar mayor énfasis a la aplicacion de impuestos tales como: sobre
fraccionamientos, division, subdivision, lotificacion y mejoria especifica, que
ya se encuentran en la legislacién municipal, pero que en la mayoria de los

casos no se aplican.

Actualizar simultaneamente a los impuestos inmobiliarios los elementos
fiscales (base, tasa o cuota) aplicables a los derechos con el fin de

incrementar los ingresos propios de los municipios.
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Estrategia técnica. Acciones orientadas a sistematizar los procesos técnicos
que incrementen la eficiencia operativa de las areas catastrales e impositivas

de los municipios a fin de que fortalezcan su gestion publica:

e Analizar estructuras técnicas municipales, definir esquemas operativos-tipo,

y proponer esquemas apropiados, considerando sus diferencias.

e Sistematizar procesos catastrales, prediales e impositivos en general,
incorporando tecnologias y programas informaticos reduciendo tiempo y

costos.

e Constituir verdaderos sistemas de informacion geografica en los municipios,
compartiendo bases de datos, procesos, servidores, generando productos

para las diferentes areas de gobierno y de la ciudadania.

e Prever el crecimiento técnico-operativo de los sistemas catastral, predial e

impositivo para que los procesos a implantar no caigan en la obsolescencia.

Estrategia administrativa. Instrumentard las necesarias adecuaciones
operativo-administrativas para acatar las maodificaciones juridico-fiscales

aprobadas por las legislaturas locales y los cabildos municipales:

e Elaborar y/o actualizar manuales e instructivos que normen, agilicen y
simplifiquen el desarrollo de los procesos y procedimientos catastrales,

prediales y para otros gravamenes municipales.

e FElaborar y/o actualizar reglamentos y procedimientos derivados de

adecuaciones aprobadas por la legislacion estatal y municipal.
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e Analizar las estructuras organizacionales creadas en algunos estados para

adoptar exitosas.

Estrategia politica. Definir acciones a desarrollar para darle viabilidad a las

politicas necesarias para fortalecer financiera e institucionalmente a los

municipios:

e FEjecutar campafas publicitarias para crear una cultura de pago de

obligaciones fiscales por parte del contribuyente.

e Coordinarse con los principales sectores y gremios relacionados con los
impuestos y otros gravamenes al suelo urbano a fin de lograr la aceptacion

publica de las acciones de modernizacion.

e Instaurar una participacion comunitaria en un esquema integral de

planeacion sobre todos los procesos gubernamentales.

e Establecer practicas de transparencia a partir de contralorias ciudadanas
que vigilen permanentemente el uso y destino de los gravamenes

recaudados.

En el nivel federal se propone la realizacion de foros, eventos y cursos
especializados que reunieran a la mayor cantidad posible de los actores
involucrados en el tema para discutir y enriquecer los planteamientos para

establecer acciones de fortalecimiento de las haciendas municipales.

Seria recomendable organizar concursos y premios nacionales sobre trabajos e
investigaciones especializados en las finanzas publicas municipales con énfasis
en las contribuciones inmobiliarias. Adicionalmente debiera impulsarse el

otorgamiento de un premio nacional a los municipios mas exitosos en la
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materia, dandole publicidad a las practicas exitosas para interesar a las

autoridades municipales a implantarlas en sus administraciones.

Por supuesto, se reconoce que este analisis puede mejorarse, tanto por el nivel
de profundidad y especificidad, como por la necesaria actualizacidn que debera
hacerse a partir de cifras publicadas por el INEGI y algunas otras dependencias

y/0 municipios.

De igual forma, en el futuro serd necesario realizar otros trabajos de analisis e
investigacion sobre las experiencias exitosas en materia de finanzas publicas en
aquellos municipios que hubieren incrementado su eficiencia recaudatoria, sus
ingresos propios y disminuido su nivel de dependencia de los recursos
provenientes de la Federacion y los Estados con objeto de determinar con toda
precision las politicas, estrategia y acciones especificas que influyeron en esos

éxitos y tratar de replicarlos en el resto de los municipios del pais.
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Estructura de los egresos municipales 199 --2000

Egresos totales de los municipios 1%91-2000, a precios
corrientes

Egresos totales de los municipios 1%91-2000, a precios
constantes

Gasto corriente de los municipios 1991-2000, a precios
corrientes

Gasto corriente de los municipios 1991-2000, a precios
constantes

Razones municipales a precios constantes
Contribucion al gasto municipal 1991-2000, a precios constantes

Gasto de inversién de los municipios 1991-2000, a precios
corrientes

Gasto de inversiéon de los municipios 1991-2000, a precios
constantes

Ingresos brutos de los municipios 1990-2000, a precios
corrientes y constantes

Recaudacion municipal por estado del impuesto predial como
porcentaje del PIB 1990-2000, a precios corrientes

Ingresos municipales de ISAI por estadoc 1991-2000, a precios
corrientes

Ingresos municipales de ISAI por estado 1991-2000, a precios
constantes

Recaudacion municipal de predial e ISAI por estado 1991-2000,
a precios corrientes
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Recaudacion municipal de predial e ISAI por estado 1991-2000,
a precios constantes

Recaudacion de predial per capita municipal por estado 1991-
2000, a precios constantes

Recaudacion de ISAI per capita municipal por estado 1991-2000,
a precios constantes
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DIARIO OFICIAL
DE LA FEDERACION

Tomo DLV N° 17 México, D. F., jueves 23 de diciembre de 1999

PODER EJECUTIVO
SECRETARIA DE GOBERNACION

DECRETO por el que se declara reformado y adicionado el articulo 115 de la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos.

Al margen un sello con el Escudo Nacional, que dice: Estados Unidos Mexicanos.- Presidencia de la
Republica.

Ernesto Zedillo Ponce de Ledn, Presidente de los Estados Unidos Mexicanos, a sus habitantes,
sabed:

Que el Honorable Congreso de la Union, se ha servido dirigirme el siguiente:
DECRETO

“"EL CONGRESO GENERAL DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS EN USO DE LA FACULTAD QUE
LE CONFIERE EL ARTICULO 135 DE LA CONSTITUCON GENERAL DE LA REPUBLICA Y PREVIA LA
APROBACION DE LA MAYORIA DE LAS HH. LEGISLATURAS DE LOS ESTADOS, DECLARA REFORMADO Y
ADICIONADO EL ARTICULO 115 DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS.

ARTICULO UNICO.- Se reforman los parrafos primero, cuarto y quinto de la fraccion I; se reforma el
parrafo segundo y se adicionan un parrafo tercero y uno cuarto de la fraccion 11; se reforma el parrafo primero y sus
incisos a), ¢), g), h) e i), el parrafo segundo y se adiciona el parrafo tercero de la fraccidn 111; se reforman los parrafos
segundo y tercero, y se adicionan los parrafos cuarto y quinto a !a fraccion IV; y se reforman las fracciones V y VI;
todas del articulo 115 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, para quedar como sigue:

Articulo 115 ...

1. Cada municipio sera gobernado por un Ayuntamiento de eleccion popular directa, integrado por un
Presidente Municipal y el niumero de regidores y sindicos que la ley determine. La competencia que esta
Constitucion otorga al gobierno municipal se ejercera por el Ayuntamiento de manera exclusiva y no
habra autoridad intermedia alguna entre este y el gobierno del Estado.

Si alguno de los miembros dejare de desempefar su cargo, serd sustituido por su suplente, o se
procedera segun lo disponga la ley.
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En caso de declararse desaparecido un Ayuntamiento o por renuncia o falta absoluta de la mayoria de sus
miembros, si conforme a la ley no procede que entren en funciones los suplentes ni que se celebren
nuevas elecciones, las legislaturas de los Estados designaran de entre los vecinos a los Concejos
Municipales que concluirdn los periodos respectivos; estos Consejos estaran integrados por el nimero de
miembros que determine la ley, quienes deberan cumplir los requisitos de elegibilidad establecidos por los
regidores;

1L -

Los Ayuntamientos tendran facultades para aprobar, de acuerdo con las leyes en materia municipal que
deberan expedir las legislaturas de los Estados, los bandos de policia y gobierno, los reglamentos,
circulares y disposiciones administrativas de observancia general dentro de sus respectivas jurisdicciones,
que organicen la administracion publica municipal, regulen las materias, procedimientos, funciones y
servicios publicos de su competencia y aseguren la participacion ciudadana y vecinal.

El objeto de las leyes a que se refiere el parrafo anterior sera establecer:

a) Las bases generales de la administracién pablica municipal y del procedimiento administrativo,
incluyendo los medios de impugnacion y los érganos para dirimir las controversias entre dicha
administracion y los particulares, con sujecion a los principios de igualdad, publicidad, audiencia y
legalidad;

b) Los casos en que se requiera el acuerdo de las dos terceras partes de los miembros de los
ayuntamientos para dictar resoluciones que afecten el patrimonio inmobiliaric municipal o para
celebrar actos o convenios gue comprometan al municipio por un plazo mayor al periodo del
Ayuntamiento;

c) Las normas de aplicacion general para celebrar los convenios a que se refieren tanto las
fracciones III y IV de este articulo, como el segundo parrafo de la fraccion VII del articulo 116 de
esta Constitucion;

d) El procedimiento y condiciones para que el gobierno estatal asuma una funcion o servicio
municipal cuando, al no existir el convenio correspondiente, la legislatura estatal considera que el
municipio de que se trate esté imposibilitado para ejercerlos o prestarlos; en este caso, necesaria
solicitud previa del ayuntamiento respectivo, aprobada por cuando menos las dos terceras partes de
sus integrantes; y

e) Las disposiciones aplicables en aquellos municipios que no cuenten con los bandos o reglamentos
correspondientes.

Las legislaturas estatales emitiran las normas que establezcan los procedimientos mediante los cuales se
resolveran los conflictos que se presenten entre los municipios y el gobierno del estado, o entre aquéllos,
con motivo de los actos derivados de los incisos c) y d) anteriores;

III. Los municipios tendran a su cargo las funciones y servicios publicos siguientes:
a) agua potable, drenaje, alcantarillado, tratamiento y disposicion de sus aguas residuales;

¢} Limpia, recoleccion, traslado, tratamiento y disposicion final de residuos;

g) Calles, parques y jardines y su equipamiento;

h) Seguridad publica, en los términos del articulo 21 de esta Constitucién, policia preventiva municipal y
transito; e

i)

Sin perjuicio de su competencia constitucional, en el desempefio de las funciones o prestacién de los
servicios a su cargo, los municipios observaran lo dispuesto por las leyes federales y estatales.

Los municipios, previo acuerdo entre sus ayuntamientos, podran coordinarse y asociarse para la mas
eficaz prestacion de los servicios publicos o el mejor ejercicio de las funciones que les correspondan. En
este caso y tratandose de la asociacion de municipios de dos o mas Estados, deberan contar con la
aprobacion de las legislaturas de los Estados respectivas. Asimismo cuando a juicio del ayuntamiento
respectivo sea necesario, podran celebrar convenios con el Estado para que éste, de manera directa o a
través del organismo correspondiente, se haga cargo en forma temporal de alguno de ellos, o bien se
presten o ejerzan coordinadamente por el Estado y el propio municipio:
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a) ac)..

Las leyes federales no limitaran la facultad de los Estados para establecer las contribuciones a que se
refieren los incisos a) y c), ni concederan exenciones en relacion con las mismas. Las leyes estatales no
estableceran exenciones o subsidios a favor de persona o institucion alguna respecto de dichas
contribuciones. Sélo estaran exentos los bienes de dominio publico de la Federacion, de los Estados o los
Municipios, salvo que tales bienes sean utilizados por entidades paraestatales o por particulares, bajo
cualquier titulo, para bienes administrativos o propoésitos distintos a los de su objeto publico.

Los ayuntamientos, en el marco de su competencia, propendran a las legislaturas estatales las cuotas y
tarifas aplicables a impuestos, derechos, contribuciones de mejoras y las tablas de valores unitarios de
suelo y construcciones que sirven de base para el cobro de las contribuciones sobre la propiedad
inmobiliaria.

Las legislaturas de los Estados aprobaran las leyes de ingresos de los municipios, revisaran vy fiscalizaran
sus cuentas publicas. Los presupuestos de egresos seran aprobados por los ayuntamientos con base en
sus ingresos disponibles.

Los recursos que integran la hacienda municipal seran ejercidos en forma directa por los ayuntamientos, o
bien, por quienes ellos autoricen conforme a la ley;

V. Los municipios, en los términos de las leyes federales y estatales relativas, estaran facultados para :

a) Formular, aprobar y administrar la zonificacion y planes de desarrollo urbano municipal;

b) Participar en la creacion y administracion de sus reservas territoriales:

c) Participar en la formulacion de planes de desarrollo regional, los cuales deberan estar en
concordancia con los planes generales de la materia. Cuando la Federacion o los Estados elaboren
proyectos de desarrollo regional deberan asegurar la participacion de los municipios;

d) Autorizar, controlar y vigilar la utilizacion del suelo, en el ambito de su competencia, en sus
jurisdicciones territoriales;

e) Intervenir en la reqularizacion de la tenencia de la tierra urbana;

f) Otorgar permisos y licencias para construcciones;

g) Participar en la creacion y administracion de zonas de reservas ecologicas y el la elaboracion vy
aplicacion de programas de ordenamiento en esta materia;

h) Intervenir en la formulacion y aplicacion de programas de transporte publico de pasajeros cuando
aquéllos afecten su ambito territorial; e

i) Celebrar convenios para la administracién y custodia de las zonas federales.

En lo conducente y de conformidad a los fines sefialados en el parrafo tercero del articulo 27 de esta
Constitucion, expediran los reglamentos y disposiciones administrativas que fueren necesarios.

VI ...

VII. La policia preventiva municipal estara al mando del presidente Municipal, en los términos del
reglamento correspondiente. Aquélla acatara las ordenes que el Gobernador del Estado le transmita en
aquellos casos que éste juzgue como de fuerza mayor o alteracion grave del orden publico.

El Ejecutivo Federal tendra el mando de la fuerza plblica en los lugares donde resida habitual o
transitoriamente;

VIIL. ...

Pcu

ARTICULOS TRANSITORIOS

ARTICULO PRIMERO. El presente decreto entrara en vigor noventa dias después de su publicacién
en el Diario Oficial de la Federacion, salvo lo previsto en los articulos siguientes.
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ARTICULO SEGUNDO. Los Estados deberan adecuar sus constituciones y leyes conforme a lo
dispuesto en este decreto a mas tardar en un afio a partir de su entrada en vigor. En su caso, el Congreso
de la Union debera realizar las adecuaciones a las leyes federales a mas tardar el 30 de abril del afio
2001.

En tanto se realizan las adecuaciones a que se refiere el parrafo anterior, se continuaran aplicando
las disposiciones vigentes.

ARTICULO TERCERO. Tratandose de funciones y servicios que conforme al presente Decreto
sean competencia de los municipios u que a la entrada en vigor de las reformas a que se refiere el articulo
transitorio anterior sean prestados por los gobiernos estatales, o de manera coordinada con los
municipios, éstos podran asumirlos, previa aprobacion del ayuntamiento. Los gobiernos de los estados
dispondran de lo necesario para que la funcién o servicio publico de que se trate se transfiera al municipio
de manera ordenada, conforme al programa de transferencia que presente el gobierno del estado en un
plazo maximo de 90 dias contados a partir de la recepcion de la correspondiente solicitud.

En el caso del inciso a) de la fraccion III del articulo 115, dentro del plazo sefialado en el parrafo
anterior, los gobiernos estatales podran solicitar a la legislatura correspondiente, conservar en su ambito
de competencia los servicios a que se refiere el citado inciso, cuando la transferencia de estado a
municipio afecte, en perjuicio de la poblacion, su prestacion. La legislatura estatal resolvera lo
conducente.

En tanto se realiza la transferencia a que se refiere el primer parrafo, las funciones y servicios
publicos seguirén ejerciéndose o prestandose en los términos y condiciones vigentes.

ARTICULO CUARTO. Los estados y municipios realizaran los actos conducentes a efecto de que
los convenios que, en su caso, hubiesen celebrado con anterioridad. Se ajusten a lo establecido en este
decreto y a las constituciones y leyes estatales.

ARTICULO QUINTO. Antes del inicio del ejercicio fiscal 2002, las legislaturas de los estados, en
coordinacidon con los municipios respectivos, adoptaran las medidas conducentes a fin de que los valores
unitarios de suelo que sirven de base para el cobro de las contribuciones sobre la propiedad inmobiliaria
sean equiparables a los valores de mercado de dicha propiedad y procederan, en su caso, a realizar las
adecuaciones correspondientes a las tasas aplicables para el cobro de las mencionadas contribuciones, a
fin de garantizar su apego a los principios de proporcionalidad y equidad.

ARTICULO SEXTO. En la realizacion de las acciones conducentes al cumplimiento del presente
decreto, se respetardn los derechos vy obligaciones contraidos previamente con terceros, asi como los
derechos de los trabajadores estatales y municipales.

México, D. F., a 28 de octubre de 1999.- Sen. Cristobal Arias Solis. Presidente.- Dip. Francisco
José Paoli Bolio, Presidente.- Sen. Alejandro Garcia Acevedo, Secretario.- Dip. Francisco J. Loyo
Ramos, Secretario.- Ribricas.

En cumplimiento de lo dispuesto por la fraccién I del articulo 89 de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, y para su debida publicacion y observancia, expido el presente Decreto en la
residencia del Poder Ejecutivo Federal, en la ciudad de México, Distrito Federal, a los veintidos dias del
mes de diciembre del afio mil novecientos noventa y nueve. Ernesto Zedillo Ponce de Ledn.- Ribrica.-
El Secretario de Gobernacion, Diédoro Carrasco Altamirano.- Ribrica.
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ESTRUCTURA DE LOS EGRESOS MUNICIPALES 1991-2000

A precios corrientes
[CONCEPTO 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 |
OTROS EGRESOS 3,238,356| 4,358,364 5,140,272] 6,440,622 8,079,084] 9,911,894] 12,981,479] 23,404,102 27,321,603 36,303,608
GASTO CORRIENTE 11,425,730] 14,357,956 17,380,928] 19,879,559| 23,332,710| 31,944,862| 43,552,794] 51,898,443] 65,160,039 76,843,917
GASTO DE INVERSION|  5,152,962] 6,283,453 7,064,769] 7,176,401 6,717,593] 10,941,247 12,922,628] 17,080,611 24,579,292 28,878,061
IEG RESO TOTAL 19,817,048 24,999,773 29,585,969 33,496,582 38,129,387 52,798,003 69,456,901 92,383,156 117,060,934 142,025,586

FUENTE: Elaboracion propia con base en Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informética, Finanzas Publicas Estatales y Municipales de México 1989-1991 p.43, 1992-1996 p.53, 1996-1999 p. 53, y 1997-2000
p. 55, México

Factor de actualizacion ~ 73.7450833 85.1813333 93.488 100.000167 134.99925 181.409833 218.82675 253.682333 295.7570833 334.6709778

ESTRUCTURA DE LOS EGRESOS MUNICIPALES 1991-2000
A precios constantes de 1994
CONCEPTO 1991 1992 1993 _;“__7:1994 1995 1996 1997 1998 \ 1999 2000 |
OTROS EGRESOS 4,391,284| 5,116,572 5,498,323| 6,440,611 5,984,540 5,463,813] 5,932,309] 9,225,752 9,237,852 10,847,552
GASTO CORRIENTE 15,493,548| 16,855,754| 18,591,614| 19,879,526 17,283,585 17,609,223| 19,902,866 20,458,044 22,031,607 22,961,034
GASTO DE INVERSION|  6,987,533] 7,376,561 7,556,873| 7,176,389| 4,976,022 6,031,231 5,905,415| 6,733,071 8,310,635 8,628,792
[EGRESO TOTAL 26,872,365| 29,348,887| 31,646,809| 33,496,526| 28,244,147| 29,104,267 31,740,590| 36,416,866 39,580,095 42,437,377|

FUENTE: Elaboracion propia con base en Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informética, Finanzas Publicas Estatales y Municipales de México 1989-1991 p.43, 1992-1996 p.53, 1996-1999 p. 53, y 1997-2000
p. 55, México. &

ESTRUCTURA PORCENTUAL DE LOS EGRESOS MUNICIPALES 1991-2000
A precios constantes de 1994

[CONCEPTO 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 |
OTROS EGRESOS 16.34 17.43 17.37 19.23 21.19 18.77 18.69 25.33 23.34 25.56
GASTO DE INVERSION 26.00 25.13 23.88 21.42 17.62 20.72 18.61 18.49 21.00 20.33
GASTO CORRIENTE 57.66 57.43 58.75 59.35 61.19 60.50 62.70 56.18 55.66 54.11
[EGRESO TOTAL 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00, 100.00 100.00 100.00 100.00

FUENTE: Elaboracién propia con base en Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informética, Finanzas Publicas Estatales y Municipales de México 1989-1991 p.43, 1992-1996 p.53, 1996-1999 p. 53, y 1997-2000
p. 55, México.



EGRESOS TOTALES DE LOS MUNICIPIOS 1991-2000

Miles de pesos corrientes

| Entidad 1991 1992 1993 1994 1995 - 199% 1997 1998 1999 2000 TMCA
Aguascalientes 128,637, 170,330 209,194 216,684 259,538 348,182 364,688 714,698 927,533 1,106,128 24.01
Baja California 574,276 700,869 850,674 946,168 818,229 1,020,266 1,810,882 2,553,070 3,010,617 3,721,326 20.55
Baja California Sur 118,719 166,388 199,852 191,029 213,610 313,253 353,660 521,818 656,293 760,311 20.41
Campeche 110,830 145,697 177,545 191,345 234,326 321,035 403,906 524,519 818,126 1,046,765 25.18
Coahuila 306,392 396,080 419,463 571,860 518,448 719,785 813,652 1,255,413 1,744,997 2,182,752 21.69
Colima 88,475 103,436, 108,839 139,663 151,524 204,629 289,806 486,051 634,821 745,205 23.75
Chiapas 273,768 284,065 423,463 513,605 464,234 664,905 969,944 1,237,857 1,476,271 2,344,664 23.96
Chihuahua 827,019 882,392 1,135,425 1,065,518 1,512,526 1,212,844 1,766,901 2,686,636 3,442,304 4,060,670 17.25
Distrito Federal 9,562,665 12,251,078 13,914,496 15,493,297 17,991,147 26,223,153 35,419,879 41,798,625 46,897,493 56,676,153 19.48
Durango 164,155 193,811 223,592 245,598 311,417 410,246 525,684 783,693 1,263,470 1,490,948 24.69
Guanajuato 391,050 507,954 644,667 798,649 864,328 1,092,460 1,405,675 2,488,492 4,081,668 4,643,424 28.07
Guerrero 294,903 319,086 498,939 582,607 684,555 820,637, 788,177 1,192,124 1,635,310 2,603,989 24.34
Hidalgo 128,564 192,068 250,503 270,239 313,702 484,312 594,780 1,337,890 1,725,591 1,973,623 31.41
Jalisco 985,661 1,277,871 1,593,093 1,767,647 1,801,498 2,340,833 2,979,414 4,487,244 6,347,661 7,105,767 21.84
México 1,418,736 1,759,630 2,249,133 2,376,543 2,722,214 3,906,339 4,574,456 7,158,465 9,814,683 11,252,520 23.01
Michoacan 292,507 367,972 394,015 498,629 616,935 825,666 1,151,018 2,144,369 2,893,294 3,713,372 28.93
Morelos 81,700 114,819 112,465 157,078 256,097 378,382 489,513 778,254 1,251,743 1,388,432 32.75,
Nayarit 117,726 134,826 153,755 195,377 217,366 284,308 341,585 462,730 694,992 988,138 23.71
Nuevo Leén 639,788 909,690 1,155,423 1,321,747 1,415,317 1,731,275 2,171,224 3,002,880 4,285,871 5,132,115 23.15
Oaxaca 139,494 164,643 293,289 164,581 287,279 476,517 612,868 748,237, 1,253,834 1,776,427 28.97
Puebla 331,791 484,664 515,254 581,385 718,128 987,117 1,229,113 1,636,652 2,361,753 3,051,589 24.84
Querétaro 154,078 248,767 282,726 343,077 413,044 588,430 807,629 997,943 1,397,511 1,675,641 26.95,
Quintana Roo 158,279 184,839 293,071 277,095 287,626 419,792 531,132 945,403 1,105,937 1,350,379 23.91
San Luis Potosi 174,945 233,830 243,687 303,879 337,408 477,661 624,678 987,339 1,635,767 2,178,247 28.68
Sinaloa 380,956 478,853 494,317 602,768 657,300 780,715 1,041,540 1,527,135 2,059,402 2,458,655 20.50
Sonora 388,159 533,717 600,039 662,919 857,277 882,092 1,209,745 1,593,545 2,094,673 2,461,247 20.29
Tabasco 338,325 363,435 365,054 414,765 647,258 1,245,340 1,523,939 2,114,584 2,962,510 3,718,583 27.09
Tamaulipas 394,392 457,578 553,575 838,152 815,613 979,163 1,346,807 1,973,998 2,732,241 2,913,891 22.14
Tlaxcala 43,550 47,917 59,518 187,095 216,412 291,842 421,196 574,239 790,914 888,836 35.20
Veracruz 423,510 558,309 720,530 1,029,932 966,158 1,380,300 1,654,546 2,131,538 2,792,837 3,707,412 24.23
Yucatan 128,589 135,482 169,167 240,800 230,118 387,929 505,042 661,768 824,330 1,071,085 23.61
Zacatecas 255,409 229,677 281,206 306,851 328,755 598,595 733,822 875,947 1,446,487 1,837,297 21.81
[roTAL conD.F. 19,817,04: 24,999,773 29,585,961 33,496,58 38,129,38 52,798,00! 69,456,901 92,383,156 117,060,934 142,025,591 21.
[TOTAL SIND.F. I 10254383 12,748,695 - 15671473l 18003288  207138240] 26574850 = 34,037,022 50,584,531 70,163,441[ 85,349,438 23.60|

FUENTE: Elaboracién propia con base en Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica, Finanzas Publicas Estatales y Municipales de México 1989-1991 p.43, 1992-

1996 p.53, 1996-1999 p. 53, y 1997-2000 p. 55, México.

194



EL FORTALECIMIENTO DE LAS FINANZAS PUBLICAS MUNICIPALES A PARTIR DEL PREDIAL, ISAI ¥ OTROS GRAVAMENES

4 A5
L O URBANO

RELACIONADOS CON EL SL

EGRESOS TOTALES DE LOS MUNICIPIOS 1991-2000

A pesos de 1994
' Entidad 1991 1992 || 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 TMCA
Aguascalientes 174,435 199,962 223,766 216,684 192,251 191,931 166,656 281,730 313,613 330,512 6.60
Baja California 778,731 822,796 909,929 946,166 606,099 562,409 827,541 1,006,404 1,017,936 1,111,936 3.63
Baja California Sur 160,986 195,334 213,773 191,029 158,231 172,677 161,616, 205,697 221,903 227,182 3.50
Campeche 150,288 171,043 189,912 191,345 173,576 176,967, 184,578 206,762 276,621 312,774 7.60
Coahuila 415,474 464,985 448,681 571,859 384,038 396,773 371,825 494,876 590,010 652,208 4.61
Colima 119,974 121,430 116,420 139,663 112,241 112,799 132,436 191,598 214,643 222,668 6.38
Chiapas 371,236 333,483 452,960 513,604 343,879 366,521 443,247 487,956 499,150 700,588 6.56
Chihuahua 1,121,456 1,035,898 1,214,514 1,065,516, 1,120,396 668,566 807,443 1,059,055 1,163,896 1,213,332 0.79
Distrito Federal 12,967,190 14,382,351 14,883,724 15,493,271 13,326,850 14,455,199 16,186,266 16,476,758 15,856,761 16,934,887 271
Durango 222,598 227,528 239,167 245,598 230,681 226,143 240,228 308,927 427,199 445,497 7.18
Guanajuato 530,273 596,321 689,572 798,648 640,247 602,206 642,369 980,948 1,380,074 1,387,459 10.10
Guerrero 399,895 374,596 533,693 582,606 507,081 452,366 360,183 469,928 552,923 778,074 6.88
Hidalgo 174,336 205,481 267,952 270,239 232,373 266,971 271,804 527,388 583,449 589,720 12.96
Jalisco 1,336,579 1,500,177 1,704,061 1,767,644 1,334,450 1,290,356 1,361,540 1,768,844 2,146,241 2,123,210 474
México 1,923,838 2,065,746 2,405,799 2,376,539 2,016,466 2,153,323 2,090,446 2,821,822 3,318,495 3,362,263 5.74
Michoacén 396,646 431,987 421,461 498,628 456,991 455,139 525,995 845,297 978,267 1,109,559 10.83
Morelos 110,787 134,794 120,299 157,078 189,703 208,579 223,699 306,783 423,233 414,865 14.11
Nayarit 159,639 158,281 164,465 195,377 161,013 156,721 156,098 182,405 234,987 295,257 6.34
Nuevo Ledn 867,567 1,067,945 1,235,905 1,321,745 1,048,389 954,345 992,211 1,183,717 1,449,119 1,533,481 5.86
Oaxaca 189,157 193,285 313,718 164,561 212,800 262,674 280,070 294,950 423,940 530,798 10.87
Puebla 449,916 568,979 551,145 581,384 531,950 544,136 561,683 645,158 798,545 911,818 7.32
Querétaro 208,933 292,044 302,420 343,076 305,960 304,365 369,072 393,383 472,520 500,683 9.13
Quintana Roo 214,630 216,995 313,485 277,095 213,057 231,405 242,718 372,672 373,934 403,495 6.52
San Luis Potosf 237,229 274,508 260,661 303,878 249,933 263,305 285,467 389,203 553,078 650,862 10.62
Sinaloa 516,585 562,157 528,749 602,767 486,892 430,360 475,966 601,987 696,315 734,648 3.58
Sonora 526,352 626,566 641,835 662,918 635,024 486,243 552,832 628,166 708,241 735,423 3.40
Tabasco 458,776 426,660 390,482 414,764 479,453 686,479 696,413 833,556 1,001,670 1,111,116 9.25
Tamaulipas 534,804 537,181 592,135 838,151 604,161 539,752 615,467 778,138 923,813 870,673 4.99
Tlaxcala 59,055 56,253 63,664 187,095 160,306 160,874 192,479 226,361 267,420 265,585 16.22
Veracruz 574,289 655,436 770,719 1,029,930 715,677 760,874 756,099 840,239 944,301 1,107,778 6.79
Yucatan 174,370 159,051 180,950 240,800 170,459 213,841 230,795 260,865 278,719 320,041 6.26
Zacatecas 346,340 269,633 300,794 306,850 243,524 329,968 335,344 345,293 489,079 548,986 4.71
[roTaL conD.F. , 26,872,365) 29,348,887, 31,646,80 33,496,526 28,244,14 29,104,267] 31,740,59) 36,416,866 39,580,095 42,437,379 4.68
[TOTAL SIN DF. [ 13905175 14,966,538 16763085 18003255 14917208 14649068 15554324  19,940,108] 23,723,334 25,502,492 | 6.25)

FUENTE: Elaboracion propia con base en Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informética, Finanzas Publicas Estatales y Municipales de México 1989-1991 p.43, 1992-
1996 p.53, 1996-1999 p. 53, y 1997-2000 p. 55, México.




EL FORTALECIMIENTO DE LAS FINANZAS

ARTIR DEL PREDIAL, ISAI Y OTROS GRAVAMENES
RELA L SUELO URBANO
GASTO CORRIENTE DE LOS MUNICIPIOS 1991-2000
Miles de pesos corrientes
Entidad 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 TMCA
Aguascalientes 63,939 106,692 125,855 149,880 175,579 282,956 299,826 374,927 482,943 594,862 24.99
Baja California 331,163 409,048 481,302 516,290 577,036 721,362 940,119 1,281,070 1,643,803] 2,052,060 20.01
Baja California Sur 99,416 122,761 127,345 143,220 168,134 218,727 288,511 350,797 436,009 542,618 18.50
Campeche 53,055 91,445 118,613 124,921 166,925 228,659 268,894 356,959 463,635 553,976 26.44
Coahuila 225,676 288,930 326,110 430,281 353,533 516,242 610,162 787,893 1,045,586 1,295,181 19.09
Colima 52,933 72,125 85,879 105,553 126,517 149,348 201,668 278,882 368,724 442,709 23.66
Chiapas 147,040 154,457 219,189 269,157 323,938 404,613 577,579 795,406 922,606 1,179,464 23.15
Chihuahua 248,243 303,352 404,953 462,543 519,810 700,827 774,843 1,055,016 1,527,588 1,810,313 21.98
Distrito Federal 5,664,722 7,202,312  8,332,723] 9,572,960 11,467,663| 15,821,402] 23,374,158] 25,391,822| 30,121,893| 34,780,571 19.90
Durango 101,116 124,455 142,148 154,841 190,335 273,154 345,258 456,598 630,522 744,413 22.10
Guanajuato 219,583 306,263 391,386 448,178 537,836 651,794 839,454 1,210,000 1,401,008 1,782,949 23.30
Guerrero 176,479 195,256 263,202 275,838 329,521 345,239 491,708 637,905 713,373 879,278 17.42
Hidalgo 77,614 117,791 141,362 149,363 198,841 301,169 366,791 395,416 447,832 689,371 24.41
Jalisco 505,149 671,372 951,344 1,042,404 1,131,561 1,712,876] 2,162,859 2,644,284] 3,501,419] 3,833,409 22.47
México 1,000,014 1,060,605 1,284,855 1,580,827 1,676,825| 2,334,550 2,902,944 4,094,416 5,303,218] 6,082,641 19.79
Michoacan 162,601 213,350 263,068 321,119 373,279 535,938 764,061 985,281 1,301,620 1,675,201 26.27
Morelos 44 512 61,092 62,189 88,488 133,052 168,607 227,082 323,203 467,908 570,861 29.06
Nayarit 73,125 81,826 90,831 112,587 134,443 175,403 235,966 292,503 426,596 512,925 21.51
Nuevo Ledn 392,170 634,652 709,571 720,808 918,213 1,227,679 1,395,795 1,827,653| 2,393,264| 2,922,883 22.25
Qaxaca 85,423 95,782 169,839 80,901 160,817 263,522 305,722 306,546 677,048 848,510 25.81
Puebla 188,171 238,069 294,505 328,605 373,449 454,316 636,600 777,397 1,018,107 1,443,230 22.60
Querétaro 50,980 81,812 77,731 127,861 102,790 139,705 199,682 240,979 338,320 429,026 23.74
Quintana Roo 116,372 133,823 177,816 193,750 218,516 286,803 372,049 478,505 658,966 833,764 21.76
San Luis Potosi 80,871 118,754 125,942 158,357 207,324 333,937 422,804 649,144 1,103,704 856,610 26.62
Sinaloa 171,161 211,928 263,301 300,348 493,277 563,756 685,099 816,424 1,140,265 1,438,541 23.72
Sonora 269,549 380,236 452,296 474,416 505,721 637,018 793,023 1,050,990 1,357,027 1,612,868 19.59
Tabasco 189,691 91,729 267,154 275,360 363,291 388,735 554,560 640,920 629,654 1,220,218 20.46
Tamaulipas 190,047 215,936 285,201 330,661 320,711 506,827 644,896 644,925 1,182,318 1,125,128 19.46
Tlaxcala 32,051 39,049 48,056 53,674 64,547 81,268 125,975 180,937 252,366 312,497 25.57
Veracruz 256,136 355,011 469,247 598,339 712,596 1,033,686 1,109,471 1,778,717 2,256,558 2,548,857 25.83
Yucatan 69,474 75,565 102,700 134,833 132,510 197,665 289,540 374,865 414,430 498,926 21.79
Zacatecas 87,254 102,478 125,215 153,196 174,120 287,079 345,695 421,063 531,729 730,057 23.67
[TOTAL COND.F. 11,425,730|| 14,357,956| 17,380,928| 19,879,559| 23,332,710|f 31,944,862| 43,552,794| 51,898,443| 65,160,039| 76,843,917 21.00
[TOTAL SIN D.F. 5,761,008|]  7,155,644]] 9,048,205|] 10,306,599| 11,865,047]] 16,123,460| 20,178,636] 26,506,621] 35,038,146][ 42,063,346| 21.99

FUENTE: Elaboracién propia con base en Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica, Finanzas Publicas Estatales y Municipales de México 1989-1991 p.43, 1992-
1996 p.53, 1996-1999 p. 53, y 1997-2000 p. 55, México.
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TALECIMIE

GASTO CORRIENTE DE LOS MUNICIPIOS 1991-2000
A pewos constantes de 1994

Entidad

1991 1992 1993 | 1994 1935 1996 1997 1998 1999 2000 TMCA
Aguascalientes 86,703 125,253 134,622 149,880 130,050 155,976 137.015 147,794 163,290 177,745 6.74
Baja California 449,065 480,208 514,828 516,289 427,436 397 642 429,618 504,990 555,795 613,157 2.87
Baja California Sur 134,810 144,117 136,215 143,220 124,544 120,571 131,844 138,282 147,421 162,135 1.69
Campeche 71,944 107,353 126,875 124,921 123,649 126,046 122,880 140,711 156,762 165,529 7.87
Coahuila 306,022 339,194 348,826 430,280 261,878 284,572 278,833 310,583 353,529 387,001 2.16
Colima 71,778 84,672 91,861 105,553 93,717 82,326 92,159 109,934 124,671 132,282 5.72
Chiapas 199,390 181,327 234,457 269,157 239,955 223,038 263,944 313,544 311,947 352,425 5.31
Chihuahua 336,623 356,125 433,180 462,542 385,047 386,322 354,090 415,881 516,501 540,923 4.41
Distrito Federal 7.681,491] 8455270 8913147 09,572,944] B.494612] 8.721.359] 10,681,582 10,009,299 10.184,673] 10,392 467 2.79
Durango 137,116 146,106 152,049 154,841 140,990 150,573 157,777 179,988 213,189 222,431 4.50
Guanajuato 297,760 359,542 418,648 448,177 398,399 359,294 383,616 476,974 473,702 532,747 5.43
Guerrera 239,310 229,224 281,536 275,838 244 091 190,309 224,702 251,458 241,202 262,729 0.85
Hidalgo 105,246 138,283 151,200 143,363 147,290 166,016 167,617 155,871 151,419 205,985 6.29
Jalisco 584,993 788,168 1,017.611] 1,042,402 838,108 944,202 088,389] 1.042,360] 1.183.883] 1,145,426 4.78
México 1,356,042] 1,245114] 1,374353] 1,580.824] 1242.099] 1.286893] 1326595 1.613,993] 1.793.008] 1.817499 2.70
Michoacan 220,491 250,466 281,392 321,118 276,504 295,429 349,163 388,392 440,098 500,552 7.74
Morelos 60,359 71,720 66,521 88,488 98,558 92,943 103,773 127,405 158,207 170,574 9.90
Nayarit 99,159 96,061 97,158 112,587 99,588 96,689 107,832 115,303 144,239 153,262 4.04
Muevo Ledn 531,791 745,060 758,997 720,807 680,162 676,743 637,854 720,449 809,199 873,360 4.61
Oaxaca 115,836 112,445 181,669 80,901 118,124 145,263 139,710 120,839 228,920 253,536 7.38
Puebla 255,164 279,485 315,019 328604 276,630 250,436 200,915 306,445 344,238 431,238 4.89
Querétaro 69,130 96,045 83,145 127,861 76,141 77,011 91,251 94,892 114,391 128,193 5.77
Quintana Roo 157,803 157,104 190,202 193,750 161,865 158,097 170,020 188,624 222 806 249,129 4.24
San Luis Potos 109,663 139,413 134,715 158,357 153,574 184,079 193,214 255,889 373,179 255,956 8.01
Sinaloa 232,008 248,796 281,641 300,347 365,392 310,764 313,078 321,829 385,541 429,837 5.76
Sonora 365,515 446,384 483,801 474,415 374,610 351,149 362,308 414,294 458,832 481,926 2.55
Tabasco 257,225 107.687 285,763 275.360 269,106 214,286 253.424 252,647 212,895 364,602 3.22
Tamaulipas 257,708 253,502 305,067 330,660 237,565 279,382 294,706 254,225 399,760 336,189 2.45
Tlaxcala 43,462 45,842 51,403 53,674 47,813 44 798 57,568 71,324 85,329 93,374 7.20
Veracruz 347,326 416,771 501,933 598,338 527,852 569,807 507,009 699,977 762,977 761,601 7.40
Yucatan 94,208 88,711 109,854 134,833 98,156 108,960 132,315 147,769 140,125 149,080 4.26
Zacatecas 118,318 120,306 133,937 153,196 128,978 158,249 157,977 165,980 179,786 218,142 5.72
[TOTAL CON D.F. 15,493, 16,855,7 18,591,614]] 19,879,526] 17,283,5 17,600, 19,902,866] 20,458,044 22,031,607| 22,961, 3.64|
[TOTAL SIND.F. 7,812,05 8,400,484] 9.678.,467]] 10,306,582] 8,788,97 8.687.864] 9.221.2 10,448,745|] 11,846,934]] 12,568,567 4.42]

FUENTE: Elaboracitn propia con base en Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica, Finanzas Publicas Estatales y Municipales de México 1989-1991 p.43, 1992-
1996 p.53, 1996-1999 p. 53, y 1997-2000 p. 55, México.
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EL FORTALECIMIENTO DE LAS FINANZAS

i 153 &% TEF FEYED AR
N ELSUELO URBANQO

RAZONES MUNICIPALES
A pesos constantes de 1994

IHAZONES . S " 1991 N_ 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000

Otros Ingresos 1,797,496 1,680,518] 2,755,591 2,710,169] 1,901,115 1,613,817 1,687,664 2,367,879| 2,682,188| 2,632,155
Ingresos Directos 5,656,892] 6,116,312| 6,569,836] 6,769,158 5,276,272 4,504,610] 4,586,140] 5,169,608] 5,317,976] 5,385,521
Participaciones 6,550,808| 7,169,720f 7,437,668] 8,523,941 7,739,919] 8,530,638[ 9,326,219] 12,402,622| 15,723,170] 17,611,317
Ingresos Propios 12,107,701 13,286,032 14,007,504 15,293,099 13,016,192| 13,035,248 13,912,359| 17,572,230] 21,041,145] 22,996,839

FUENTE: Elaboracién propia con base en Instituto Nacional de Geografia, Estadistica e Informética, Finanzas Publicas Estatales y Municipales de México 1989-1991 p.38, 1992-1996 p. 45, 1996-1999 p. 45, y 1997-2000

p. 45, México
RAZONES MUNICIPALES
' ' A pesos constantes de 1994
RAZONES 1991 || 1992 ]| 1993 | 1994 1995 1996 1997 || 1998 | 1999 2000 |
OTROS EGRESOS 4391,284] 5,116,572 5,498,323 6,440,611 5,984,540 5,463,813 5,932,309] 9,225,752 9,237,852 10,847,552
GASTO CORRIENTE 15,493,548 16,855,754] 18,591,614| 19,879,526 17,283,585| 17,609,223 19,902,866] 20,458,044| 22,031,607| 22,961,034
GASTO DE INVERSION 6,987,533 7,376,561 7,556,873 7,176,389 4,976,022 6,031,231 5,905,415 6,733,071 8,310,635 8,628,792
[EGRESO TOTAL 26,872,365| 29,348,887|[ 31,646,809| 33,496,526 28,244,147 29,104,267| 31,740,590| 36,416,866| 39,580,095| 42,437,377

FUENTE: Elaboracién propia con base en Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informética, Finanzas Publicas Estatales y Municipales de México 1989-1991 p.43, 1992-1996 p.53, 1996-1999 p. 53, y 1997-2000

p. 55, México.
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CONTRIBUCION AL GASTO MUNICIPAL 1991-2000

A precios constantes de 1924

|RAZONES 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000

ING DIR/GTO CORRIENTE 35.87 36.29 35.34 34.05 30.53 25.58) 23.04 25.27 24.14 23.46
ING DIR/GTO INVERSION 79.53 82.92 B6.94 94.33 106.03 74.69 77.66 76.78 63.99 62.41
ING PROP/ GTO CTE 78.15 78.82 75.34 76.93 75.31 74.03 69.90 85.89 95.50 100.16
ING PROP/ GTO INV 173.28 180.11 185.36 213.10 261.58 216.13 235.59 260.98 253.18 266.51
PART+TRANS/ GTO CTE 42.28 42.54 40.01 42.88 44.78 48.44 46.86 60.62 71.37 76.70
PART+TRANS/GTO INV 93.75 97.20 98.42 118.78 155.54 141.44 157.93 184.20 189.19 204.10

FUENTE: Eizboracidn propia con base en Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informdtica, Finanzas Publicas Estatales y Municipales de México 1989-1991 p.43, 1992-1996 p 53, 1996-1999 p. 53, y 1997-2000

P. 55, México.



EL FORTALECIMIENTO DE LAS FINANZAS PUBLICAS MUNICIPALES A

RELACION,

GASTO DE INVERSION DE LOS MUNICIPIOS 1991-2000

ADOS CON Fl

r

PARTIR DEL PR

SUELO URBANQO

Miles de pesos

EDIAL, ISATY OTRO

D AVAMEMNES
GRAVAMENES

Entidad 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 TMCA
Aguascalientd 55,690 53,668 61,964 44,802 50,098 30,540 115,822 258,920 337,881 410,009 22.10
Baja Californi 50,731 35,351 68,360 79,897 84,371 169,799 235,811 347,962 516,661 662,392 29.30
Baja Californi 4,049 24,510 51,612 26,772 17,829 17,986 16,175 72,170 115,471 90,635 36.46
Campeche 38,478 31,748 21,829 27,762 14,189 25,009 41,698 49,687 185,720 244,938 20.33
Coahuila 40,916 53,041 33,373 65,211 102,073 79,427 101,079 298,010 474,233 598,546 30.77
Colima 12,143 15,172 . 10,226 17,896 13,327 8,113 23,504 129,069 182,956 168,876 30.11
Chiapas 73,180 94,119 129,606 159,417 84,848 146,504 235,647 260,933 260,278 573,448 22.86
Chihuahua 227,387 185,625 205,897 219,960 204,680 181,740 413,240 529,303 673,722 765,684 12.91
Distrito Feder]  2,523,748| 3,146,097 3,168,173| 2,838,570] 2,537,107| 5,477,399| 5,650,468 5,026,565| 4,822,307 5,830,085 8.73
Durango 34,133 39,671 47,431 59,142 61,804 53,675 88,533 196,360 424,838 561,779 32.32
Guanajuato 125,458 136,730 187,961 250,627 201,675 263,357 449,767 785,883 1,650,393] 1,768,538 30.29
Guerrero 79,132 80,421 162,078 104,432 137,118 215,436 153,448 204,672 342,014 705,346 24.45
Hidalgo 35,695 64,484 79,406 94,192 76,957 127,580 155,443 272,010 986,881 1,120,385 41.15
Jalisco 333,282 320,555 398,515 455,019 356,900 274,616 392,009 752,668 1,167,164] 1,590,878 16.92
México 199,632 391,757 610,201 461,476 486,936 939,035 826,482 1,535,521] 2,569,576 2,361,081 28.02
Michoacén 67,607 79,130 66,517 76,504 98,506 100,412 148,251] 689,082 990,821 1,378,323 35.19
Morelos 24,669 37,554 44,382 53,169 109,466 166,341 234,105 386,091 611,233 588,434 37.33
Nayarit 15,032 16,715 13,479 32,461 20,992 23,988 25,371 72,341 122,763 239,418 31.89
Nuevo Ledn 147,104 149,474 269,924 324,088 295,130 358,836 480,712 639,290 1,059,954 1,318,567 24.52
Qaxaca 35,833 37,634 64,153 44,441 77,511 121,798 183,639 302,471 286,259 495,450 30.04
Puebla 93,259 176,990 144,687 149,737 219,835 301,869 328,879 455,361 685,887 716,709 22.62
Querétaro 84,489 147,871 167,849 188,717 264,843 370,311 541,493 649,870 838,371 995,736 27.98
Quintana Rog 19,709 13,120 72,719 23,594 16,101 17,139 47,192 280,865 289,717 290,955 30.89
San Luis Potd 60,590 73,414 68,461 105,209 91,418 67,206 84,773 128,905 205,585 153,928 9.77
Sinaloa 152,387 193,934 184,601 216,324 67,652 105,034 172,313 399,499 578,955 554,078 13.78
Sonora 63,969 76,523 78,945 123,862 103,404 79,653 121,416 305,434 436,745 410,879 20.44
Tabasco 103,133 113,140 91,864 99,501 166,376 319,713 413,719 236,355 1,221,195] 1,225,764 28.09
Tamaulipas 134,574 172,997 198,072 362,199 331,918 280,930 431,734 900,801 922,933 1,137,732 23.80
Tlaxcala 6,883 4,352 2,979 80,563 88,070 145,568 258,536 211,889 319,156 332,151 47.35
Veracruz 142,027 176,089 200,158 217,234 175,627 210,529 212,368 221,961 349,368 577,255 15.05
Yucatan 40,887 41,836 45,606 76,490 65,896 104,378 124,866 182,319 249,546 351,054 23.99
Zacatecas 127,156 99,731 113,741 97,133 94,936 157,326 214,135 298,344 700,709 659,011 17.88
[TOTAL CON 5,152,962 6,283,453|  7,064,769| = 7,176,401 6,717,593|(  10,941,247|[ 12,922,628 17,080,611| ' 24,579,292| 28,878,064 18.81
[TOTAL SIN D. 2,629,214) 3,137,356  3,896,596][ .4,337,831]] = 4,180,486|| 5,463,848| = 7,272,160| 12,054,046|[ 19,756,985 23,047,979| 24.25

FUENTE: Elaboracion propia con base en Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica, Finanzas Publicas Estatales y Municipales de México 1989-1991
p.43, 1992-1996 p.53, 1996-1999 p. 53, y 1997-2000 p. 55, México
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EL FORTALECIMIENTO DE LAS FINANZAS PUBLICAS MUNICIPALES A PARTIK

IADOS CON FL S
/ Ay A

AL, ISAL Y OTROS ¢

P s

GASTO DE INVERSIGN DE LOS MUNICIPIOS 1991-2000
A pesos constantes de 1994

Entidad 1991 | 1992 1993 - 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 TMCA
Aguascalient 75,517 63,004 66,280 44,802 37,110 16,835 52,929 102,065 114,243 122,511 4.50
Baja Californi 68,792 41,501 73,122 79,897 62,497 93,600 107,762 137,164 174,691 197,923 10.08
Baja Californi 5,491 28,774 55,207 26,772 13,207 9,915 7,392 28,449 39,043 27,082 15.61
Campeche 52,177 37,271 23,350 27,762 10,510 13,786 19,055 19,586 62,795 73,188 3.12
Coahila 55,483 62,268 35,698 65,211 75,610 43,783 46,191 117,474 160,345 178,846 11.23
Colima 16,466 17,811 10,938 17,896 9,872 4,472 10,741 50,878 61,860 50,460 10.72
Chiapas 99,234 110,493 138,634 159,417 62,851 80,759 107,687 102,858 88,004 171,347 5.0
Chihuahua 308,342|  217,917| _ 220,239] _ 219,960 151,616 100,182 188,843 208,648] 227,796 228,787 2.68
Distrito Feder] _ 3,422,259] _ 3,693,411] _ 3,388,855 2,838,565 1,879,349 _ 3,019,351| 2,682,165] 1,981,441| 1,630,496 1,742,035 -5.95
Durango 46,285 46,572 50,735 59,142 45,781 29,588 40,458 77,404 143,644 167,860 12.43
Guanajuato 170,124 160,516] _ 201,054] 250,627 149,390 145172| 205,536 309,790| 558,023 528,441 10.85
Guerrero 107,305 94,412 173,368 104,432 101,569 118,757 70,123 80,680 115,640 210,758 6.33
Hidalgo 48,403 75,702 84,937 94,192 57,006 70,327 71,035 107,225] _ 333,680] 334,772 19.22
Jalisco 451,938] 376,321 426,274| 455,018 264,372 151,379 179,141] ___ 296,697| __ 394,636] 475,356 0.46
México 270,706] __ 459,909] _ 652,705] _ 461,475] _ 360,695] _ 517,632| 377,688 605,293 868,813 705,493 9.10
Michoacan 91,677 92,896 71,150 76,504 72,968 55,351 67,748 _ 271,632| 335,012 411,844 14.63
Morelos 33,452 44,087 47,473 53,169 81,086 91,693 106,982 1562,195] 206,667 175,825 16.28
Nayarit 20,384 19,623 14,418 32,461 15,550 13,223 11,594 28,516 41,508 71,538 12.09
Nuevo Leon 199,476 175,477| ___288,726] __ 304,087| 218,616 197,804] 219,677 252,004] 358,387 393,989 6.38
Oaxaca 48,590 44,181 68,622 44,441 57,416 67,140 83,920 119,232 96,789 148,041 10.66
Puebla 126,461 207,780 154,765 149,737 162,842 166,402 150,292 179,500 231,909 214,153 4.91
Querétaro 114,569 173,596 179,541 188,717 196,181 204,130 247,453 256,175] 283,466 297,627 9.06
Quintana Rod 26,726 15,402 77,784 23,594 11,927 9,448 21,566 110,715 97,958 86,938 11.32
San Luis Potd 82,161 86,186 73,230 105,209 67,717 37,047 38,740 50,814 69,511 45,994 -5.14
Sinaloa 206,640 227,672 197,460 216,324 50,113 57,899 78,744 157,480 195,754 165,559 -1.99
Sonora 86,743 89,835 84,444 123,862 76,596 43,908 55,485 120,400 147,670 122,771 3.21
Tabasco 139,851 132,823 98,263 99,501 123,242 176,238 189,062 93,170 412,905 366,259 9.15
Tamaulipas 182,485 203,093 211,869 362,198] 245,867 154,859 197,295] __ 355,090] 312,058 339,955 5.82
Tlaxcala 9,334 5,109 3,187 80,563 65,237 80,243 118,146 83,525 107,912 99,047| |_23.97
Veracruz 192,592] _ 206,723] 214,100 217,234 130,095 116,052 97,048 87,496 118,127 172,484 .00
Yucatan 55,444 49,114 48,783 76,490 48,812 57,537 57,062 71,869 84,375 104,895 5.97
Zacatecas 172,426 117,081 121,664 97,133 70,323 86,724 97,856 117,605] 236,920 196,913 1.21
[ToTALcoN D[ 6,987,533|[ 7,376,561] 7,556,873| 7,176,389| _4,976,022] 6,031,231] 5,905,415] 6,733,071 8,310,635] 8,628,792 1.94

] 1T
[TOTALSINDJ[ 3,565,274 3,683,150] 4,168,017 4,337,824 3,096,674] 3,011,881 3,323,250] 4,751,630 6,680,139] 6,886,758 6.17

FUENTE: Elaboracion propia con base en Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica, Finanzas Publicas Estatales y Municipales de México 1989-1991
p.43, 1992-1996 p.53, 1996-1999 p. 53, y 1997-2000 p. 55, e INPC de Banxico, México
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EL FORTALECH

%
v

4
f

IENTO DE LAS FINANZAS PUE

INGRESOS BRUTOS DE LOS MUNICIPIOS 1990-2000
A precios corrientes

[CONCEPTO 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000
Otros Ingresos 1,056,005 1,325,565 1,431,488 2,576,147 2,710,174 2,566,491 2,927,623 3,693,060 6,006,890 7,932,762 8,765,577
Ingresos Directos 2,809,955 4,097,935 5,209,956 6,142,008 6,769,169 7,122,928 8,171,805 10,035,702| 13,114,381| 15,728,291] 17,934,812
Participaciones 3,579,344 4,830,899 6,107,263 6,958,327 8,523,955 9,889,744 14,157,808 19,018,154 25,964,896| 33,731,965] 37,448,071
Ingresos Propios 6,389,299 8,928,834 11,317,219 13,095,335 15,293,124 17,012,672 22,329,613 29,053,856] 39,079,277| 49,460,256| 55,382,883
Factor de actualizacion 60.12025 73.7450833 85.1813333 93.488 100.000167  134.99925 181.409833 218.82675 253.682333 295.757083 333.019056
INGRESOS BRUTOS DE LOS MUNICIPIOS 1990-2000
A precios constantes de 1994

CONCEPTO 1990 - 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 |
Otros Ingresos 1,756,488 1,797,496| 1,680,518] 2,755,591 2,710,169| 1,901,115( 1,613,817| 1,687,664| 2,367,879| 2,682,188 2,632,155
Ingresos Directos 4,673,891 5,556,892 6,116,312 6,569,836 6,769,158 5,276,272 4,504,610 4,586,140 5,169,608 5,317,976 5,385,521
Participaciones 5,953,641 6,550,808 7,169,720 7,437,668 8,523,941 7,325,777 7,804,322 8,690,964 10,235,201 11,405,294| 11,245,023
Ingresos Propios 10,627,532| 12,107,701] 13,286,032| 14,007,504] 15,293,099] 12,602,049| 12,308,932| 13,277,104] 15,404,808 16,723,270 16,630,545

: 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 |
Ingresos Propios 10,627,532| 12,107,701| 13,286,032] 14,007,504 15,293,099] 12,602,049 12,308,932| 13,277,104 15,404,808 16,723,270 16,630,545
Particip. + Transferencias | 5,953,641 6,550,808 7,169,720 7,437,668 8,523,941 7,739,919 8,530,638 9,326,219| 12,402,622| 15,723,170f 17,611,317

FUENTE: Elaboracion propia con base en Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informética, Finanzas Publicas Estatales y Municipales de México 1989-1991 p. 38, 1992-1996 p. 45, 1996-1999 p. 45, y 1997-2000 p. 45, e

INPC de Banxico, México.
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ELO URB/

RECAUDACION DE IMPUESTO PREDIAL COMO PORCENTAJE DEL PIB 1990-2000
A precios corrientes

l ENTIDAD [ 1990 | 1991 || 1992 ][ 1993 ][ 1994 ][ 1995 | 1996 ][ 1997 || 1998 | 1999 |[ 2000
AGUASCALIENTES 0.0406 0.0489 0.0642 0.0693 0.1216 0.1004 0.0796 0.0921 0.0937 0.0922 0.1023
BAJA CALIFORNIA 0.1582 0.2547 0.2685 0.2473 0.2459 0.2131 0.1748 0.1592 0.1556 0.1408 0.1613
BAJA CALIFORNIA SUR 0.2439 0.3011 0.2609 0.2720 0.2946 0.2353 0.2011 0.1558 0.0568 0.2316 0.2566
CAMPECHE 0.0207 0.0215 0.0382 0.0538 0.0503 0.0496 0.0347 0.0330 0.0354 0.0392 0.0429
COAHUILA 0.1414 0.1227 0.1258 0.1037 0.1102 0.0957 0.0947 0.0841 0.0922 0.0966 0.1106
COLIMA 0.1129 0.1172 0.1306 0.1427 0.1461 0.1311 0.1197 0.1419 0.1410 0.1363 0.1531
CHIAPAS 0.1064 0.1004 0.1183 0.1176 0.0972 0.0914 0.0900 0.0851 0.0837 0.0773 0.0915
CHIHUAHUA 0.1479 0.2100 0.2156 0.2203 0.2923 0.2246 0.1845 0.1707 0.1672 0.1624 0.1925
DISTRITO FEDERAL 0.3495 0.5042 0.5535 0.5130 0.5268 0.5058 0.5321 0.4715 0.4647 0.4539 0.4977
DURANGO " 0.0547 0.0441 0.0383 0.1403 0.1129 0.1005 0.0913 0.0953 0.0843 0.0918 0.0841
GUANAJUATO 0.1915 0.2235 0.2560 0.2871 0.3263 0.2797 0.2460 0.2276 0.2000 0.2109 0.2329
GUERRERO 0.1724 0.2547 0.2630 0.2814 0.3285 0.3488 0.3597 0.3964 0.3598 0.1602 0.1861
HIDALGO 0.0670 0.0954 0.1271 0.1136 0.1357 0.1322 0.1216 0.1435 0.1519 0.1107 0.1884
JALISCO 0.1046 0.1528 0.1398 0.1122 0.2194 0.1861 0.1920 0.1790 0.1753 0.1672 0.2057
MEXICO 0.1682 0.2057 0.2428 0.2508 0.2385 0.2230 0.2376 0.1992 0.1947 0.1991 0.2123
MICHOACAN 0.0639 0.0707 0.0635 0.0641 0.0778 0.0834 0.0816 0.0876 0.0979 0.0925 0.1250
MORELOS 0.1305 C.1514 0.1489 0.1404 0.1815 0.1940 0.2117 0.1939 0.1792 0.1547 0.2293
NAYARIT 0.0256 0.0995 0.1546 0.1264 0.1932 0.1608 0.1329 0.1723 0.2032 0.2034 0.1387
NUEVO LEON 0.0514 0.0816 0.1538 0.1800 0.2016 0.1908 0.1722 0.1614 0.1560 0.1543 0.1698
OAXACA 0.0110 0.0839 0.1238 0.1162 0.1181 0.1099 0.0887 0.0786 0.0672 0.0629 0.0672
PUEBLA 0.0735 0.0891 0.0997 0.0971 0.1388 0.1395 0.1046 0.1002 0.0898 0.0999 0.1101
QUERETARO 0.0488 0.0421 0.1742 0.1805 0.1705 0.1630 0.1431 0.1532 0.1210 0.1332 0.1706
QUINTANA ROO 0.1859 0.2428 0.2765 0.2587 0.2891 0.2738 0.2741 0.2734 0.2606 0.2878 0.3163
SAN LUIS POTOSI 0.0912 0.0967 0.0948 0.1016 0.0908 0.0885 0.0886 0.0964 0.0862 0.1027 0.1084
SINALOA 0.3353 0.3530 0.3030 0.3319 0.3572 0.3111 0.2892 0.2614 0.2623 0.2362 0.2587
SONORA 0.2336 0.3271 0.3895 0.3907 0.3545 0.2576 0.2303 0.2034 0.1695 0.1687 0.1900
TABASCO 0.0129 0.0115 0.0341 0.0677 0.0848 0.0673 0.0686 0.0628 0.0805 0.0790 0.0873
TAMAULIPAS 0.0523 0.1563 0.1704 0.1423 0.1497 0.1293 0.1057 0.1069 0.1067 0.1128 0.1561
TLAXCALA 0.0201 0.0234 0.0387 0.0487 0.0583 0.0595 0.0714 0.0582 0.0551 0.0494 0.0651
VERACRUZ 0.0544 0.0950 0.1512 0.1309 0.1330 0.1087 0.0837 0.0833 0.0799 0.0763 0.0868
YUCATAN 0.0380 0.0442 0.0765 0.0587 0.0629 0.0762 0.0718 0.0708 0.0651 0.0598 0.0733
ZACATECAS 0.1317 0.2023 0.1811 0.1660 0.1923 0.1506 0.1222 0.1147 0.1275 0.1428 0.1508
| TOTAL COND. F. I[ 01688 || 0.2344 ][ 0.2657 || 0.2586 ][ 0.2774 |[ 0.2516 ][ 0.2480 |[ 02262 |[ 0.2196 ][ 0.2137 | 0.2400
| TOTAL SIND. F. I[ 01149 || 01524 ][ 0.4767 |[ 0.4785 ][ o.1986 |[ o0.1760 ][ 0.1643 ][ 0.1538 || 0.1476 ][ 0.1432 ] o0.1645

FUENTE: Elaboracién propia con base en informacion del Instituto Nacional de Geografia, Estadistica e Informatica, Sistema de Cuentas Nacionales de México y Finanzas
Publicas Estatales y Municipales de México 1989-1991 pp. 195-222,1992-1996 pp. 245-274, 1996-1999 pp. 287-346, y 1997-2000 pp. 303-374, México.




EL FORTALECIMIEN

'TO DE LAS FINANZAS f =“?f f/';‘ MUNICIPALES A PARTIR DFL PREDIAL, ISAI ¥ C
K /\Af‘@ CON ¢ ”’ SUELQ URBANO
INGRESOS MUNICIPALES POR ISAI 1991-2000
. Miles de pesos

ESTADO 1991 1992 .. -1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000

AGUASCALIENTES 12,809 17,750 24,839 23,782 20,483 0 601 23,517 27,499 30,198
BAJA CALIFORNIA 50,471 57,504 56,494 52,844 51,638 60,260 1,933 99,477 119,554 153,889
BAJA CALIFORNIA SUR 5,746 6,975 8,547 4,688 3,771 21,880 21,847 28,907 31,606 34,187
CAMPECHE 1,786 2,007 2,326 1,461 2,300 2,600 4,777 3,082 4,145 4,460
COAHUILA 22,742 28,178 34,486 24,809 24,358 917 54,508 66,508 101,277 87,113
COLIMA 1,168 4,192 5,262 3,912 7,788 5 8,648 8,735 10,877 11,285
CHIAPAS 30 5 5 o1 0 0 658 8,892 4,192 7,024
CHIHUAHUA 70,572 82,137 69,022 54,736 64,907 41,359 69,550 88,744 95,202 127,737
DISTRITO FEDERAL 510,760 551,821 582,388 468,828 542,414 500,863 684,649 797,231 811,918] 1,111,033
DURANGO 7,412 9,259 13,716 9,191 7,463 1,015 11,154 9,532 14,670 22,412
GUANAJUATO 14,815 23,627 8,916 10,630 17,898 14,509 18,042 31,262 33,955 52,941
GUERRERO 1,421 2,112 3,052 3,260 0 0 20,419 28,274 35,531 42,205
HIDALGO 5,415 5,313 10,054 13,396 1,820 1,062 8,942 16,241 15,799 29,448
JALISCO 81,583 145,443 143,326 129,307 160,921 119,167 167,178 224,304 302,313 395,973
MEXICO 105,727 180,043 203,282 212,574 184,529 194,861 220,111 277,020 293,934 390,196
MICHOACAN 2,619 6,178 5,341 21,093 16,321 3,201 19,192 20,890 23,274 18,905
MORELOS 18 8 16 9 0 0 0 104 26,003 42,277
NAYARIT 2,885 3,349 0 1,469 7,794 3,262 2,615 4,211 8,722 3,829
NUEVO LEON 117,285 190,463 196,471 129,609 130,852 795 132,864 136,246 161,803 226,227
OAXACA 3,247 1,500 1,969 105 811 139 7,574 10,226 7,928 15,399
PUEBLA 322 3,504 445 5,820 8,472 3,309 28,754 33,212 38,268 52,385
QUERETARO 29,693 41,023 46,820 22,524 20,919 2,422 38,748 48,548 47,624 68,623
QUINTANA ROO 27,561 37,095 . 22,759 16,700 12,626 15,607 17,955 23,869 50,990 70,236
SAN LUIS POTOSI 5,434 9,218 13,582 16,930 7,330 209 2,182 14,227 15,610 21,199
SINALOA 31,139 34,767 26,688 33,723 28,366 0 2,470 25,250 55,508 51,645
SONORA 46,757 65,422 50,191 60,465 8,528 6,525 30,920 31,845 64,358 78,181
TABASCO 4,196 4,207 7,975 6,246 4,978 0 9,382 12,300 11,271 12,267
TAMAULIPAS 17,385 13,893 10,730 12,054 1,407 0 14,254 3,012 40,882 42,314
TLAXCALA 2,471 3,008 4,795 3,161 0 1,055 2,447 3,707 55,711 2,947
VERACRUZ 8,662 20,939 24,108 50,303 32,082 14,070 53,962 61,940 55,345 82,543
YUCATAN 13,308 221 16,069 19,497 15,511 11,608 15,354 19,578 54,978 38,272
ZACATECAS 4,782 2,307 4,975 3,522 4,482 1,060 8,792 13,879 54,611 19,708
[TOTAL SIND.F. 1,210,221] 1,553,468]] 1,598,649 1,416,739 1,390,769|] 1,021,760]] 1,680,482]] 2,174,770| 2,675,358| 3,347,058
[TOTAL CON D.F. [~ 1,720,981 2,105,289| 2,181,037]] = 1,885,567|[ 1,933,183| 1,522,623|] 2,365,131]] 2,972,001]]  3,487,276| 4,458,091

FUENTE: Elaboracién propia con base en Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica, Finanzas Publicas Estatales y Municipales de México 1989-1991 p. 38. 1992-1996 p. 45, 1996-1999 p. 45,

y 1997-2000 p. 45, México.
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EL FORTALECIMIE

i
i 4

=NTO DE LAS FINA

N4

(odd AL/ ARL NS
XAV AIYELTIN

INGRESOS MUNICIPALES POR ISAI 1991-2000
En miles de pesos constantes de 1994
ESTADO 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 |
AGUASCALIENTES 17,369 20,838 26,569 23,782 15,173 0 275 9,270 9,298 8,972
BAJA CALIFORNIA 68,440 67,508 60,429 52,844 38,251 33,218 883 39,213 40,423 45,719
BAJA CALIFORNIA SUR 7,792 8,188 9,142 4,688 2,793 12,061 9,984 11,395 10,686 10,157
CAMPECHE 2,422 2,356 2,488 1,461 1,704 1,433 2,183 1,215 1,401 1,325
COAHUILA 30,839 33,080 36,888 24,809 18,043 505 24,909 26,217 34,243 25,881
COLIMA 1,584 4,921 5,629 3,912 5,769 3 3,952 3,443 3,678 3,353
CHIAPAS 41 6 5 91 0 0 301 3,505 1,417 2,087
CHIHUAHUA 95,697 96,426 73,830 54,736 48,080 22,799 31,783 34,982 32,189 37,950
DISTRITO FEDERAL 692,602 647,819 622,955 468,827 401,790 276,095 312,873 314,264 274,522 330,078
DURANGO 10,051 10,870 14,671 9,191 5,528 560 5,097 3,757 4,960 6,658
GUANAJUATO 20,089 27,737 9,537 10,630 13,258 7,998 8,245 12,323 11,481 15,728
GUERRERO 1,927 2,479 3,265 3,260 0 0 9,331 11,145 12,014 12,539
HIDALGO 7,343 6,237 10,754 13,396 1,348 585 4,086 6,402 5,342 8,749
JALISCO 110,628 170,745 153,310 129,307 119,201 65,689 76,397 88,419 102,217 117,640
MEXICO 143,368 211,364 217,442 212,574 136,689 107,415 100,587 109,200 99,384 115,924
MICHOACAN 3,551 7,253 5,713 21,093 12,090 1,765 8,770 8,235 7,869 5,617
MORELOS 24 9 17 9 0 0 0 41 8,792 12,560
NAYARIT 3,912 3,932 0 1,469 5,773 1,798 1,195 1,660 2,949 1,138
NUEVO LEON 159,041 223,597 210,156 129,609 96,928 438 60,717 53,707 54,708 67,210
OAXACA 4,403 1,761 2,106 105 601 77 3,461 4,031 2,681 4,575
PUEBLA 437 4,114 476 5,820 6,276 1,824 13,140 13,092 12,939 15,563
QUERETARO 40,264 48,160 50,081 22,524 15,496 1,335 17,707 19,137 16,102 20,387
QUINTANA ROO 37,373 43,548 24,344 16,700 9,353 8,603 8,205 9,409 17,241 20,867
SAN LUIS POTOSI 7,369 10,822 14,528 16,930 5,430 115 997 5,608 5,278 6,298
SINALOA 42,225 40,815 28,547 33,723 21,012 0 1,129 9,953 18,768 15,343
SONORA 63,404 76,803 53,687 60,465 6,317 3,597 14,130 12,553 21,760 23,227
TABASCO 5,690 4,939 8,531 6,246 3,687 0 4,287 4,849 3,811 3,644
TAMAULIPAS 23,574 16,310 11,477 12,054 1,042 0 6,514 1,187 13,823 12,571
TLAXCALA 3,351 3,531 5,129 3,161 0 582 1,118 1,461 18,837 876
VERACRUZ 11,746 24,582 25,787 50,303 23,765 7,756 24,660 24,416 18,713 24,523
YUCATAN 18,046 259 17,188 19,497 11,490 6,399 7,017 7,718 18,589 11,370
ZACATECAS 6,485 2,708 5,322 3,522 3,320 584 4,018 5,471 18,465 5,855
[TOTAL COND. F. [ 2,333689| 2,471,538] 2,332,959 1,885,564 1,431,995 839,328| 1,080,824| 1,171,544] 1,179,101)] 1,324,461|
[TOTAL SIN D. F. I 1,641,087] 1,823;719l @ 1,710,004| 1,416,737]  1,030,205| 563,233  767,951|] 857,281 904,579 994,383

FUENTE: Elaboracion propia con base en Instituto Nacional de Estadistica, Geografla e Informética, Finanzas Publicas Estatales y Municipales de México 1989-1991 p. 38. 1992-1996 p. 45, 1996-1999 p. 45,
y 1997-2000 p. 45, e INPC de Banxico, México. : "
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ANETT

EL FORTALECIMIENTO DE LAS FINANZAS

UBLICAS MUNIC
' ACIONADOS CON EL

7 o s

RBANO

PALES A PARTIR DEL PREDIAL, ISAI Y OTROS GRAVAF
SUELO L

RECAUDACION MUNICIPAL DE PREDIAL E ISAI POR ESTADO 1991-2000
Niiles de pesos

[ESTADO - 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000

AGUASCALIENTES 16,157 23,657 32,979 40,881 38,074 36,495 25,430 48,376 59,843 67,532
BAJA CALIFORNIA 98,434 112,173 121,020 132,608 142,828 170,736 126,498 242,419 276,693 342,900
BAJA CALIFORNIA SUR 16,113 19,792 23,576 22,806 23,603 46,167 52,486 66,810 82,840 95,025
CAMPECHE 4,092 6,134 9,484 8,899 13,090 11,965 15,243 15,428 21,591 22,863
COAHUILA 43,461 53,416 61,327 58,233 68,054 69,645 128,573 174,475 226,877 246,436
COLIMA 7,371 11,356 14,685 14,911 18,202 13,828 29,193 35,644 42,331 49,071
CHIAPAS 923 8,692 8,601 8,915 8,690 20,227 38,397 39,705 24,985 34,653
CHIHUAHUA 130,872 161,226 168,653 200,632 224,998 207,192 275,917 340,881 377,163 494,446
DISTRITO FEDERAL 1,383,444 1,763,016] 2,015325] 2,132,515 2,496,864] 3,280,213|  3,803,998| 4,508,368 5,147,610 6,348,679
DURANGO 11,726 14,806 24,287 26,111 27,015 22,940 37,685 36,935 54,253 74,292
GUANAJUATO 90,016 122,493 149,839 161,488 161,490 186,960 127,074 196,773 229,998 304,806
GUERRERO 28,445 32,593 51,201 53,891 0 0 87,595 115,800 127,956 143,300
HIDALGO 15,458 21,564 33,325 33,609 34,036 37,872 50,578 80,626 71,187 88,037
JALISCO 155,162 241,632 285,573 314,179 345,082 366,236 445,064 543,961 686,354 827,080
MEXICO 281,834 433,361 501,831 514,356 581,797 773,074 818,512 950,773 1,091,575 1,259,972
MICHOACAN 17,571 30,366 29,442 48,628 43,996 44,287 77,653 89,153 134,385 147,195
MORELOS 182 240 683 125 164 741 463 51,211 116,647 121,593
NAYARIT 3,229 5,109 9,141 8,892 16,161 12,877 17,782 26,231 33,434 31,988
NUEVO LEON 153,936 282,096 328,295 320,850 366,790 263,185 436,603 509,712 605,661 758,672
OAXACA 8,593 7,368 19,738 9,452 5,846 18,011 25,685 24,254 35,085 34,351
PUEBLA 45,073 71,676 73,964 88,489 96,673 79,206 119,961 136,737 167,933 220,067
QUERETARO 34,391 61,919 74,293 52,775 63,586 50,851 106,604 122,600 138,556 196,995
QUINTANA ROO 50,631 65,250 53,628 62,022 66,049 100,852 43,044 121,949 165,288 218,685
SAN LUIS POTOSI 17,811 25,661 31,742 38,189 27,301 34,486 45,574 56,380 70,252 88,311
SINALOA 80,845 89,259 116,946 147,459 136,197 102,628 154,773 198,243 211,082 240,238
SONORA 68,064 100,319 106,363 131,986 12,641 28,437 102,550 122,666 185,842 262,844
TABASCO 5,484 8,145 15,450 18,047 17,747 16,446 28,133 41,682 43,996 46,799
TAMAULIPAS 36,877 44,488 59,646 62,999 12,088 69,268 98,208 57,859 153,869 166,415
TLAXCALA 3,418 4,821 7,848 5,920 0 9,495 10,969 13,672 67,295 16,614
VERACRUZ 39,111 81,400 89,444 126,439 98,717 93,141 144,767 162,131 172,236 220,275
YUCATAN 19,735 23,321 24,793 30,263 29,254 20,277 39,756 46,392 89,746 77,980
ZACATECAS 17,409 18,454 19,637 21,368 21,724 22,864 32,292 40,056 82,496 46,551
[TOTAL COND. F. I 2,885,868]] 3,945,803|] 4,562,759 4,897,937 5,198,757|| 6,210,602]] 7,547,060]] 9,217,902][ 10,995,059|[ 13,294,665|
[TOTAL SIN D. F. I 1,502,424]] 2,182,787 2,547,434 2,765,422 2,701,803| 2,930,389||  3,743,062|| 4,709,534 5,847,449|( 6,945,986

FUENTE: Eiaboracién propia con base en Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informética, Finanzas Publicas Estatales y Municipales de México 1989-1991 p. 38. 1992-1996 p. 45, 1996-1999 p. 45, y

1997-2000 p. 45, México.




=

RECAUDACION MUNICIPAL DE PREDIAL E ISAl POR ESTADO 1991-2000
Miles de pesos constantes de 1994 = 100

[ESTADO 1991 || 1992 1993 1994 1995 || 1996 || 1997 || 1998 | 1999 i 2000
AGUASCALIENTES 21,809 27,773 35,276 40,881 28,203 20,117 11,621 19,070 20,234 20,063
BAJA CALIFORNIA 133,479 131,687 129,450 132,608 105,799 94,116 57,807 95,560 93,554 101,873
BAJA CALIFORNIA SUR 21,850 23,235 25,218 22 806 17,484 25,449 23,985 26.336 28,009 28,231
CAMPECHE 5,549 7.201 10,145 8,899 9,696 6,586 6,966 6,082 7.300 6,792
COAHUILA 58,934 62,709 65.599 58,233 50,411 38,391 58,756 68,777 76.711 73,214
COLIMA 9.985 13,332 15,708 14,911 13,483 7.623 13,341 14,051 14,313 14,579
CHIAPAS 1.252 10,204 9,200 8,915 6,437 11,150 17,547 15,651 8,448 10,295
CHIHUAHUA 177,465 185,274 180,401 200,632 166,666 114,212 126,089 134,373 127,525 146,896
DISTRITO FEDERAL 1,193430] 1432772] 1.547.421] 1672875 1453277 1532.643]  1.430,585]  1.466,665 1,470,924 1,562,719
DURANGO 25,939 34,249 20,844 27,550 27,741 20,084 20,369 23,125 24,864 31,141
GUANAJUATO 103,901 118,545 154,004 154,118 106,365 95,062 59,157 76,389 78,299 87,366
GUERRERO 43,988 42,021 62,257 64,027 1,348 585 34,785 40,904 36,582 38,783
HIDALGO 124,247 189,823 178,201 149,520 143,085 85,880 95,424 113,798 120,944 135,047
JALISCO 243,143 324,287 369,597 397,445 273,105 243,609 227,576 235,206 229,234 244,002
MEXICO 242,356 304.640 325,058 322,874 306.364 320,498 282,229 273.824 277.564 264,020
MICHOACAN 20,300 28,405 25,797 27,544 20,500 22,648 26,716 26,950 46,360 50,674
MORELOS 4,135 4,204 713 1,585 5,895 2,207 1,407 21,806 33,597 24,702
NAYARIT 158,508 225,663 219,934 137,032 103,126, 5,738 67,648 62,387 63,064 75,576
NUEVO LEON 54,103 109,335 143,112 191,346 175,371 144,716 142,265 151,249 152,756 162,760
OAXACA 7,686 11,002 19,483 15,167 10,005 11,676 21,416 18,622 22,121 21,194
PUEBLA 100,948 128,191 128,721 105,193 80,830 43,172 59,387 59,946 59,044 70,204
QUERETARQ 43,744 68,079 53,731 46,951 40,958 35,299 39.214 38,600 47,986 58,005
QUINTANA ROO 38,652 43,875 47,547 62,252 45,002 47,105 12,462 44,271 43,924 50,401
SAN LUIS POTOSI 59,009 60,119 47.972 54,882 35,805 18,895 20,958 26,570 37,243 35,282
SINALOA 130,806 140,775 150,232 174,201 86,182 60,168 83,730 80,746 74,362 79,256
SONORA 34,583 45,807 £8.615 77.767 B.734 12,079 37,021 40,850 44,886 58,506
TABASCO 25,321 20,833 19.473 23,855 10,501 9,066 15,083 12,770 24,888 22,830
TAMAULIPAS 29,782 39,449 57,452 54,106 7,912 38,765 39,484 23,082 57,039 37,745
TLAXCALA 13,030 26,710 29,053 53,062 23,765 12,408 28,554 28,345 22,630 28.583
VERACRUZ 59,335 71,239 87,075 95,633 60,849 49,986 48,513 47,212 58,112 52,289
YUCATAN 15,200 29.827 14,653 14,288 13,500 5,363 15,169 16,041 30,220 17,652
ZACATECAS 17,122 18.956 15,683 17,846 12,772 12,019 10,739 10,319 9428 7.975
[TOTAL COND.F. I 3220700 3984420 4,257,628| 4,429,102] 3,449,162] 3,147,.425] 3,136,002] 3,319,376 3,443,076 3,619,654
[TOTAL SIND. F. I 2027270 2,551,648 2,710,207l 2,756,226l 1,995,885 1,614,782| 1,705417] 1,852,712| 1,972,152] 2,056,935

FUENTE: Elaboracidn propia con base en Instituto Nacional de Esiadistica, Geogratia e Informatica, Finanzas Publicas Estalales y Municipales de México 1989-1991 p. 38, 1992-1996 p. 45, 1926-1999 p. 45, v
1997-2000 p. 45, e INPC de Banxico, Méxco. 3
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RECAUDACION DE PREDIAL PERCAPITA MUNICIPAL POR ESTADOS 1991-2000
En miles de pesos constantes de 1994

ESTADO Il 1991 J{ 1992 || 1993 || 1994 || 1995 || 1996 || 1997 || 1998 ] 1999 | 2000 |
AGUASCALIENTES 6.08] 896 10.85] 2055 1510 2292] 1260] 1062] 1160/ 11.56
BAJA CALIFORNIA 37.32] 3510] 3598| 3962 3198] 28.08] 2530] 24.18] 2212] 2279
BAJA CALIFORNIA SUR 42.79] 4429 4577] 4089| 3912 34s52] 3514] 3653] 41.38] 42022
CAMPECHE 5.63 8.41 12.82 12.01 12.44 7.89 7.12 7.07 8.39 7.63
COAHUILA 13.97] 14.45| 13.73] 15.68] 14.89] 17.26| 15.21] 18.87| 18.61| 20.55
COLIMA 19.13] 18.63] 21.76] 23.13] 15.81] 1543] 1867] 2072 2047] 21.34
CHIAPAS 037] 304] 288] 252 180 295 448] 310] 1.75] 200
CHIHUAHUA 32.60| 36.03] 40.26] 53.65] 4245 3224] 3260] 33.71] 31.81] 3585
DISTRITO FEDERAL 142.82| 170.57] 182.76] 197.17] 170.54] 180.25] 167.32] 171.35] 171.30] 181.53
DURANGO 428] 471] 809] 1196 1012] 836 833 738 9.09] 1041
GUANAJUATO 25.00] 2799 3s5.62] 34.93] 2414 20.99] 1086 1404] 14.05] 1585
GUERRERO 13.69] 13.08] 18.43] 1774 o000] o0.00] 1007[ 11.16] 995 942
HIDALGO 705] 966 1232 o97g] 11.30] 942 871] 1147 8.34] 7.66
JALISCO 18.38] 2028] 2667 3162] 2277] 22.19| 2035 1987 2014 19.58
MEXICO 23.49| 28.23] 29.27] 26.70] 25.13] 26.77| 2242| 21.27] 21.17] 19.95
MICHOACAN 562] 7.73] e690] 724 530 s572] 668 667] 920 923
MORELOS 0.18] o021] 053] o008] 008] 028] 0.14] 12.98] 19.31| 14.57
NAYARIT 056] 242] 1128 842 691] 585 758 938 894 8.87
NUEVO LEON 15.61] 32.88] 41.04| 5535| 4923| 40.14| 37.71| 39.18] 39.28] 40.79
OAXACA 2371 222 605 283 118] 291] 242 160] 2.6 1.58
PUEBLA 14.38] 1853] 1780] 182a] 1413] 873] 855 824 869 970
QUERETARO 585 21.77] 25.19] 2505] 2527| 2087 2368] 21.79]| 2248] 27.39
QUINTANA ROO 59.07| 58.14| 54.10] s9.16] s625] B447] 14.95] 4s02| 45.08| 5074
SAN LUIS POTOSI g22] 928] o916 984 e72] 841 872] 721 792] a4s
SINALOA 30.00] 2793 41.36] 4780 3293] 2312] 2808 27.18| 20.74] 2190
SONORA 1542 2129] 30.40] 3523 146] 5.71| 1517 16.27| 18.37| 24.20
TABASCO 1.13]| 290] 486 696] 541 508] 470] 622 583 532
TAMAULIPAS 11.48] 1524] 2169 2063] 313] 14.93] 1474] 817] 14.23] 1357
TLAXCALA 1.64] 263] 392] a322] ooo] 519 425] 420 411] 420
VERACRUZ 653 11.04] 1070] 1148] 733] 623] 585 5500 542 552
YUCATAN 6.23] 18.87] 6.32] 710 654] 303] 694] 645 707 7.00
ZACATECAS 13.29] 14.58] 11.95| 13.48] 958 880] 783 749 679 570
[PROMEDIO NACIONAL [ 27.33]] 33.01]] 36.42]] 39.08]] 30.94] 30.70]] 28.30]] =28.84] 28.69| 29.63|

FUENTE: Elaboracidn propia con base en Instiiuto Macional de Estadistica. Geografia e Informatica, Censo nacional de Vivienda 1990, Datos
prefiminares del Censo Nacional de Vivienda del afio 2000 y Finanzas Publicas Estatales y Municipales de México 1889-1981 pp. 185-222, 1992-
1996 pp. 245-274, 1996-1999 pp. 2B7-346. y 1997-2000 pp. 332-374, México




RECAUDACION DE ISAI MUNICIPAL PERCAPITA POR ESTADOS 1991-2000
£n miles de pesos constantes de 1994

ESTADO 1991 || 1992 || 1993 || 1994 || 1895 |[ 1996 || 1997 || 1998 || 1999 | 2000 |
AGUASCALIENTES 23.28| 26.93| 33.11] 2858] 1759] o000] o030] 1004 o988 w935
BAJA CALIFORNIA 39.27| 36.92| 3150 2625 1811 1532] o033 1681 16.83] 1855
BAJA CALIFORNIA SUR 23,72 24.10] 26.03] 12.91 7.44] 31.10] 25.08] 27.86] 2552| 2373
CAMPECHE 436 409] 4i7] 238 265 219 325 1.76 1.99 1.85
COAHUILA 15.33| 16.13] 17.64] 11.64] 830 o023 11.19] 11.62] 15.01] 11.23
COLIMA 3.60] 10.90| 1215 8.23] 11.82] 0.01 786] s873] 708] 837
CHIAPAS 0.01 poof] o000 o003 ooco] oool oo08] o8] o035 051
CHIHUAHUA 3815 37.42| 2789 2013] 1721 804] 1099] 1186 1074 12490
DISTRITO FEDERAL 83.50] 77.71] 74.28] s5556] 47.33] 3248] 36.73] 3681 3208] 3851
DURANGO 7.36] 7.87| 1049 650] 3.86] 033] 350 257 337 450
GUANAJUATO 404] 669 225 =246 301] 177 1.80] 265 243 329
GUERRERO 072 091 1.17]  1.14] oo00] o000l 30s] 360] 382 393
HIDALGO 3.80] 31s| 532 49| o0s64] 027 187 289 238 385
JALISCO 20.36] 3067| 26.87| 22.12| 19.90] 10.70| 12.24] 13.94] 15.86] 17.98
MEXICO 14.10] 2007| 19.e3] 1881 1167] 802| 825] 875 780] 895
MICHOACAN 0.98 1.97] 1.53] 555] 312 o04s5] 219 204 193] 1.36
MORELOS 0.02| 0.01 0.01 0.01 000 o000 o000 o003 554 777
NAYARIT 467] 461] o0.00] 167 644] 198 130 1.79] 315 1.2
NUEVO LEON 49.95| 6834 6251 3751| 27.30] 0.12] 1650] 14.29] 14.32] 17.33
OAXACA 1.44/- o057] o0s67] o003] o019] o002l 1.01 1.17] o78] 1.28
PUEBLA 0.10] o095 011 120] 136 o038 270] 264] 256 303
QUERETARO 37.00] 4274 42.93] 18.65] 12.39] 1.04] 13.52] 14.20] 11.77] 1464
QUINTANA ROO 70.57| 76.60] 39.88] 25.48| 13.29] 11.80] 10.70] 11.69] 2055] 24.01
SAN LUIS POTOSI 3.61 5200 685] 784 247] o00s| o044 243] o228 267
SINALOA 18.79] 17.82] 1223] 14.17] 866 o000 048] 397 740/ 6.00
SONORA 33.85| 39.91] 27.16] 2978] 303 170] 655 570 9.3 10.24
TABASCO 368] a30s] 518 a3ss] 211] ooo] =23s] 280 201 1.88
TAMAULIPAS 10.24] 692 476] 488] o041] o000] 2500 045] 515 4.63
TLAXCALA 427] 437] 618] 368 o000] 085 1.22] 156 19.77] o091
VERACRUZ 1.86] as2] a3es] 7s8] 353 119 3.48] 340] 257 331
YUCATAN 12.89] 018 11.64] 1286] 738] 406] 436] 471] 11.147] 675
ZACATECAS 503] 208] 408] =268 248 043 293 3.97] 13.30] 4.18

OTAL NACIONAL 28.07]| 2s.05|[ 26.80| 2117 1571)] s.01| 11.41)| 12.17] 12.03]] 13.28]

FUENTE: Elaboracion propia con base en Insiituto Macional de Estadistica. Geografia e Informatica. Censo nacional de Vivienda 1990, Datos
preiminares del Censo Nacional de Vivienda del afio 2000 y Finanzas Publicas Eslatales y Municipales de México 1989-1991 pp. 195-222,
1992-1996 pp. 245-274, 1996-1899 pp. 2B7-346, y 1997-2000 pp. 332-374, e WPC de Banxico, México.
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SIGLARIO

Banobras - Banco Nacional de Obras y Servicios Publicos, S. N. C.
CADE - Centro de Analisis y Desarrollo Econémico

CIDE - Centro de Investigacion y Docencia Econdmica

Indetec - Instituto Nacional para el Desarrollo Técnico de las Haciendas

Publicas
INEGI - Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica
ISAI - Impuesto Sobre Adquisicion de Inmuebles
LILP - Lincoln Institute of Land Policy
OCDE - Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos
PRI - Partido Revolucionario Institucional
PUEC - Programa Universitario de Estudios de la Ciudad
RPPC - Registro Publico de la Propiedad y de Comercio
Sedesol - Secretaria de Desarrollo Social

Semarnat - Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales
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SHCP - Secretaria de Hacienda y Crédito Publico

SNCF - Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal

TGM - Terrenos Ganados al Mar

Zofemat - Zona Federal Maritimo Terrestre



Programa de Posgrado en Ciencias de la
Administracion

- N Oficio: PPCA/GA/2004

VNIVER4ADAD NACIONAL Asunto: Envio oficio de nombramiento de jurado de Maestria.

AVENSMA DE
MEXICcO

Coordinacidén

Ing. Leopoldo Silva Gutiérrez

Director General de Administracion Escolar
De esta Universidad

Presente.

At'n.: Biol. Francisco Javier Incera Ugalde
Jefe de la Unidad de Administracion del Posgrado

Me permito hacer de su conocimiento, que el alumno Angel Ulises Martinez
Torres presentara Examen de Grado dentro del Plan de Maestria en Finanzas,
toda vez que ha concluido el Plan de Estudios respectivo y su tesis, por lo que el
Subcomité Académico de las Maestrias, tuvo a bien designar el siguiente jurado:

M. en F. Carlos Morales Shechinger Presidente
Dr. Sergio Javier Jasso Villazul Vocal

Dra. Maria Hortensia Lacayo Ojeda Secretario
Dr. Raul Arturo Cornejo Lopez Suplente
M. F. Esteban Lopez Escorcia Suplente

Por su atencion le doy las gracias y aprovecho la oportunidad para enviarle un
cordial saludo.

Atentamente
"Por mi raza hablaga el espiritu"
Ciudad. Universitaria, D.F., 18 de junio del 2004.

Dr. Ricardo Alfredo Varela Juarez
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