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Derwado de la situacion critica financiera y econdmica que se presentd el afio pasado a niel
internacional y local, a los municipios se les ha presentado un escenario complicado en la
obtencion del recurso econdmico, por la disminucion de los ingresos via transferencias, tanto de
la Federacion como del estado; de ahi la imperiosa necesidad de emprender estrategias y acciones
que permuitan allegarse de recursos propios para otorgar los servicios piblicos que la crudadania
demanda.

INTRODUCCION

En el ano 2009 las finanzas publicas municipales manifestaron una condicién critica derivada de la crisis fi-
nanciera y economica internacional; la disminucion de los ingresos transferidos puso en evidencia la necesidad de
impulsar medidas para incrementar la recaudacion de los ingresos municipales.

En este contexto, en la primera parte del articulo se revisa cuales son las funciones del municipio en cuanto a
bienes y servicios publicos a otorgar a la ciudadania, conforme a lo que establece el articulo 115 constitucional;
después, se analiza cudl es la corresponsabilidad entre el municipio y el ciudadano; enseguida se muestra la estruc-
tura actual de los ingresos monetarios publicos municipales; y en el Gltimo apartado se hace una propuesta de las
areas que los municipios deben de tomar en cuenta para incrementar sus ingresos propios.



FEDERALISMO HACENDARIO - No. [63 - MAYO-JUNIO DE 2010

Lic. Carlos Jair Jiménez Bolafios Cacho
Secretario de Hacienda del Estado de Chiapas e integrante del
Comité de Vigilancia del Sistema de Participaciones de la CPFF

¢SON ATENDIDAS CABALMENTE
LAS RESPONSABILIDADES DE GASTO
DE LOS MUNICIPIOS?
En el articulo 115 constitucional, se especifican las
competencias que tienen los municipios, entre las que

se encuentran:

»  Agua potable, drenaje, alcantarillado, tratamiento y
disposicion de sus aguas residuales;

»  Alumbrado publico;

»  Limpia, recoleccion, traslado, tratamiento y dis-
posicion final de residuos;

»  Mercados y centrales de abasto;
»  Panteones;

»  Rastro;

»  Calles, parques y jardines y su equipamiento;

»  Seguridad publica, en los términos del articulo
21 de la Constitucion Politica, policia preventiva
municipal y transito,

No obstante la obligacion constitucional, actualmen-
te derivado de la situacion financiera que prevalece en
el pais y en el resto del mundo, los municipios parecie-
ra que otorgan estos servicios con algunas limitaciones,
tanto en la cobertura en relaciéon a la demanda, como
en su calidad.

Son numerosos los ejemplos que pueden identificar
la problematica que presenta la prestaciéon de servicios
publicos municipales.

Por ejemplo, en el caso del servicio de agua po-
table (obligacién que tiene el municipio de otorgar
dicho servicio, pero que puede concesionar, descen-
tralizar o desconcentrar dependiendo de las leyes
locales) tenemos deficientes esquemas de gestion y
de operacién de sus organismos operadores, misma
que se traduce en procesos deficientes y altos costos
en la prestacion del servicio. Es comun que se hable
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de redes desgastadas, filtraciones, fugas, conexiones
ilicitas, vandalismo, por falta de atencidn, servicio
y mantenimiento de las redes hidraulicas. Un gran
numero de habitantes en las zonas rurales carecen
del suministro de agua potable y drenaje; y son insu-
ficientes los sistemas de drenajes y la infraestructura
de colectores de agua pluvial. Aunado a lo anterior,
los organismos operadores de agua presentan pro-
cesos ineficientes en la recuperacion de los derechos
por servicios de agua, existiendo por lo tanto una
amplia cartera vencida.

Es muy comun ver que los ntcleos urbanos no brin-
dan tratamiento alguno al grueso de las aguas residua-
les y en ocasiones éstas son vertidas a los cauces de los
rios provocando una grave contaminacién ambiental.
Ademas, se carece de tecnologia avanzada para el tra-
tamiento de las aguas residuales y el saneamiento ade-
cuado.

En alumbrado publico tenemos elevados costos del
servicio de energia y de mantenimiento; ausencia de
politicas tarifarias adecuadas en el cobro de derechos
por servicio de alumbrado; las redes eléctricas son ob-
soletas, lo cual hara mas costoso su mantenimiento.

En cuanto al servicio de limpia tenemos un bajo
control y esto representa problemas de salud, por la
afectacién del medio ambiente. En el caso de desechos
que sin previo tratamiento adecuado, se depositan arbi-
trariamente en lugares que no cumplen con las normas
ambientales, siendo esto la causa de la proliferacion de
vectores de enfermedad, generacién de malos olores,
contaminacion del aire, de los suelos, de aguas superfi-
ciales y subterraneas a través de los lixiviados.

En los mercados ptblicos se registra una ausencia
de capacidad de abastecimiento, deterioro de instala-
ciones, accesos inadecuados, basura, falta de servicios
de refrigeracién, inseguridad, comercio ambulante,
aplicacion de reglamentos y la regularizacién de los
cargadores.

Un dltimo ejemplo que da cuenta de las deficien-
cias en la capacidad de los gobiernos municipales para
atender cabalmente sus funciones y responsabilidades
es el mantenimiento de calles, parques y jardines, as-
pecto que nos indica que no hay recursos suficientes y

estrategias de financiamiento directo para la prestacién
de estos servicios tan vinculados con la calidad de vida
de los ciudadanos.

¢EXISTE CORRESPONDENCIA ENTRE
LA DEMANDA CIUDADANA 'Y CAPACIDAD
DE RESPUESTA DE LOS GOBIERNOS
MUNICIPALES?

La falta de generacion de ingresos propios, es-
pecialmente del impuesto predial, principal contri-
bucién municipal y una de las 3 principales fuentes
impositivas, aunado a la excesiva dependencia de los
recursos Federales transferidos por las entidades fede-
rativas, propicia que los gobiernos municipales, vean
limitada su capacidad de respuesta ante las crecientes
y cada vez mas sentidas demandas de sus gobernados.
Es evidente, que la insuficiencia de recursos en este
ambito de gobierno provoca una pérdida en la capa-
cidad de respuesta, es decir, pareciera que no se dota
plenamente de los bienes y servicios publicos de su
competencia y como se dijo anteriormente, inclusive
en muchos casos no se prestan servicios publicos que
son de su competencia.

Esta situacién se agudiza cuando observamos la im-
portancia que tiene este ambito de gobierno, por ser el
mas cercano con la ciudadania, misma que demandara
servicios con calidad, que les permitan tener un nivel
de vida mas aceptable. Por ejemplo, una de las necesi-
dades primordiales es la de transporte de las personas
para acudir a sus centros de trabajo, estudio y/o re-
creacion, siendo asi que la exigencia en ese sentido sea
la de contar con vialidades que estén en buen estado,
es decir, con carpeta asfaltica, que ésta se encuentre
en buenas condiciones de uso, sin baches, sefializada,
iluminadas y segura, etc.

Es evidente que pareciera que no hay correspon-
dencia entre la demanda ciudadana y la capacidad
de los gobiernos municipales para atenderlas, tam-
bién es evidente que uno y quizas el principal deto-
nante de esta situacién es la insuficiencia de recursos
de los municipios, de ahi que sea necesario revisar
e instrumentar estrategias para obtener mayores in-
gresos, mismos que sean empleados para atender
las necesidades vinculadas a funciones publicas de
su competencia.
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¢{CUAL ES LA SITUACION DE LOS
INGRESOS FISCALES DE LOS
MUNICIPIOS?

Si se comparan a nivel internacional las finanzas pt-
blicas de los municipios, se podra ver que los ingresos
municipales de México, como porcentaje del PIB (car-
ga fiscal) son muy reducidos.

Es de senalar que las principales problematicas que
presentan las finanzas publicas de los municipios y que
explican de alguna manera la insuficiencia de recursos
son entre otras las siguientes:

. Carga Fiscal Baja.

. Competencias y potestades fiscales limitadas.

. Falta de elementos necesarios por parte de los
Ayuntamientos al presentar la propuesta de Ley
de Ingresos al legislativo, provocando rechazo
y/0 modificaciones por parte del congreso local
en perjuicio de los mismos.

. Elevado nivel de evasion y elusion fiscal.

. Exenciones por diferentes rubros en la carga impo-
sitiva, provocando baja recaudaciéon municipal.

. Tolerancia a la economia informal.

. Deficiencias operativas en las administraciones
tributarias.

. Falta de aplicaciéon de funciones tributarias de

control fiscal.

Aunado a esta problematica y posiblemente un ele-
mento determinante de éstas, puede tener su explica-

“La falta de generacion de ingresos
propios, especialmente del impuesto
predial, aunado a la dependencia de
los recursos federales transferidos a
los municipros himitan su capacidad
de respuesta respecto de los servicios
pblicos que les son demandados™

cion en la excesiva dependencia de los ingresos transfe-
ridos por la Federacién y los estados.

Es decir, que los ingresos municipales totales estan deter-
minados principalmente por las transferencias que reciben
de los ingresos federales y estatales. Los ingresos propios
representan una bajo porcentaje del total, a pesar de que
estos presentan un elevado potencial recaudatorio.

De acuerdo al articulo 115 constitucional, los mu-
nicipios tienen las siguientes facultades para generar
ingresos, entre otras:

2.- Contribuciones y /

Otros ingresos gue
Las legislaturas establezcan

A su favor \

1.- Rendimientos de los bienes que le pertenecen

Contribuciones inmobiliarias

—t Participaciones Federales y Estatales

Ingresos derivados de servicios publicos a su cargo
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A fin de conocer el origen y peso especifico de los ingresos municipales, a continuacion se presenta un grafico donde
se muestra la estructura que presentan actualmente los ingresos municipales de México, con informacién del INEGI, y
donde se puede apreciar con claridad que solo el 31% de los ingresos del municipio son ingresos propios, aun cuando se
cuenta con importantes facultades tributarias, como lo son las contribuciones inmobiliarias. En contra partida, el 61%
de los ingresos totales del municipio provienen de las participaciones y aportaciones federales y estatales, lo que muestra
una enorme dependencia de estos recursos y una mayor fragilidad financiera, ya que como sucedi6 el afio pasado, la
disminucién de transferencias complico significativamente la viabilidad financiera de muchos municipios.

Estructura de los ingresos municipales en México

Financiamiento

Otros Ingresos 5.4%

3.4%

Ingresos
Propios
31.0%

Participaciones
32.3%

Fuente: Gréfica elaborada por Indetec, con base en INEGI,

La situacion de los ingresos municipales nos debe hacer reflexionar sobre la debilidad en la generacion de in-
gresos propios y sobre el enorme potencial fiscal que tienen las contribuciones inmobiliarias, especialmente el im-
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puesto predial, ya que a pesar de ser una fuente importante de ingresos, su recaudaciéon es muy baja con respecto
al PIB, como se muestra en el cuadro siguiente:

MEXICO: PROPORCION DE LA RECAUDACION DEL IMPUESTO PREDIAL TOTAL

RESPECTO AL PIB, 1995 - 2008

0.30
0.266
T 0.252 0.248 0259 0.261 0251 0253 ..
1 0.230
0226 ¢.06 005 0.227
020 -
0.15
0.10
0.05
0.00 - . ; . .
1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

Fuente: Elaborado por Indetec con informacidn proporcionada por la Unidad de Coordinacién con Entidades Federativas, de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico. Comité de Vigilancia del Sistema de Participaciones de la Comisién Permanente de Funcionarios Fiscales.

Los factores que determinan que la recaudacién del impuesto predial sea reducida respecto de su potencial
recaudatorio son multiples y variadas; aspectos como en lo juridico, administrativo, tecnolégico e incluso poli-
tico. Son reconocidas las omisiones, la evasion, la ineficiencia, la aplicacion de funciones, la baja en los valores
base entre otros, lo que en conjunto se refleja en una recaudaciéon per-capita muy baja que no corresponde el
costo de los bienes y servicios publicos que deberia entregar un municipio a sus contribuyentes.

En el siguiente cuadro se muestra la recaudacién per-capita, para el periodo de 1995 al 2008, en el cual se
aprecia el comportamiento que ha tenido dicho impuesto.

IMPUESTO PREDIAL PER-CAPITA A NIVEL NACIONAL
1995 - 2008
250,00 -
$222,53
$196,95 $203.34
200,00 A $181,87
$161,25 $167.23
$146,86
150,00 $136,03
$117,43
$95,65
100,00 1 $81,18
s62.49 $6941
$46,34
50,00 A
0,00 - . . . .
1995 1996 1997 1998 1099 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

Fuente: Elaborado por Indetec en base a informacidn de la Unidad de Coordinacién con Entidades Federativas, UCEF, SHCP. Cifras de recaudacién proporcionadas
por los gobiernos de los estados para efectos de cdlculo del factor del F:F:M: Los datos de poblacidn utilizados fueron los siguientes: a) para 1992 a 1994,
Encuesta Nacional de la Dindmica Demogrdfica, 1992. Metodologia y Tabulados. México, 1994. b) Para 1995 y 1996, Conteo de Poblacién y Vivienda, 1995.
Metodologia y Tabulados. México, 1995. (DOF; 24 enero 2000). c) Para 1997 a 1999, Encuesta Nacional de la Dinémica Demogréfica, 1997. Metodologia y
Tabulados. México, 1999. d) Para 2000, XII Censo General de Poblacién y Vivienda. México 2000. e) De 2001 a 2005, Encuesta Nacional de Empleo, INEGI,
datos del tercer trimestre de cada afo. f) para 2006 Encuesta Nacional de Ocupacién y Empleo, INEGI, datos del tercer trimestre del afio. 2007 es a segundo
trimestre Encuesta Nacional de Ocupacién y Empleo, INEGI, 2008 tercer trimestre Encuesta Nacional de Ocupacién y Empleo INEGI.
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En el siguiente cuadro se muestra la recaudacion del impuesto predial de México per-capita y la de otros paises
del continente americano con cifras en délares, lo que permite visualizar los niveles de recaudaciéon débiles que se
han tenido en el pais.

Comparativo internacional de la carga fiscal de la recaudacion del predial.
Estimado promedio per-capita en délares.

140 129

120
100
80
60
40 21
20

Estados Unidos Brasil Argentina México

Fuente: elaborada por Indetec
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éQUE HACER PARA INCREMENTAR LOS
INGRESOS MUNICIPALES?

El analisis que se ha venido desarrollando de los in-
gresos municipales en el cual se ha descrito como esta
estructurado actualmente, y donde se ha identificado
al impuesto predial como uno de los ingresos propios
del municipio con mas potencial recaudatorio, pero
con una recaudacion baja, misma que al momento de
compararlo a nivel internacional, muestra el bajo nivel
que representa en la recaudacion para las haciendas
municipales de México.

En ese sentido es necesario plantearnos qué hacer
para incrementar los ingresos municipales, especial-
mente la recaudaciéon del impuesto predial. Con ese
fin a continuacion se describe una serie de estrategias
y acciones que deben estar orientadas principalmente
hacia un cambio en la conciencia tributaria de la ciu-
dadania, acompafiada de un reforzamiento de la ca-
pacidad administrativa de las haciendas municipales.

En ese contexto y tomando en cuenta las necesida-
des de gasto, inversion, reglamentacion y desarrollo de
los municipios, algunas propuestas podrian estar enfo-
cadas de la siguiente manera:

Para la administraciéon:

. Mejorar los procesos de gestion, con enfoque de
gestion por resultados.

*  Aprovechamiento de las tecnologias de la infor-
macion.

. Disefio e implementacién de indicadores de des-
empeno.

. Simplificacién de tramites y servicios administra-
tivos.

. Diversificacion de areas de recepcion de cobros.

. Profesionalizacién de los recursos humanos con

los que cuenten los municipios.
Para la cuestion tributaria:

. Impulsar la modernizaciéon de los catastros.

. Fortalecer los ingresos propios a través de la re-
caudacion del impuesto predial y del cobro de los
derechos del agua.

. Reducir al minimo el porcentaje de cartera vencida.

“Para incrementar la recaudacion

del impuesto predial, se pudieran
umplementar una seria de estrategias y
acciones orentadas hacia un cambio en
la conciencia tributaria de la cuudadania,
acompaiiada de un reforzamiento de

la capacidad adminmistrativa de las
haciendas municipales™

. Promover y actualizar las fuentes de recaudacion
y consolidar los programas y proyectos orientados
al desarrollo equilibrado.

. Actualizar y adecuar el marco juridico municipal.

¢SE JUSTIFICA UN INCREMENTO
EN LA RECAUDACION MUNICIPAL?

Ante la necesidad de otorgar los servicios pablicos des-
critos en el articulo 115 de la Constituciéon Politica de los
Estados Unidos Mexicanos por parte de los municipios
a sus gobernados, se encuentra plenamente justificado
imprimir un mayor esfuerzo fiscal en aras de fortalecer
dichos servicios, mismos que deberian ser prestados aten-
diendo la cobertura, calidad, eficiencia y eficacia.

A través del incremento de los ingresos propios mu-
nicipales se podria fortalecer dichos servicios publicos
tal como la ciudadania los demanda.

Es recomendable que se aproveche el enorme po-
tencial recaudatorio de las contribuciones inmobiliarias
especialmente la del impuesto predial, el cual deberia
ser una de las principales fuentes de recursos propios
para financiar los servicios ptublicos municipales.
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