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CAPITULO 1I

LA REFORMA DEL SISTEMA FINANCIERO MUNICIPAL
Il.1. Aspectos institucionales

Una reforma al actual sistema de financiamiento municipal que permita su
transformacion para garantizar la suficiencia financiera de los ayuntamientos,
demandara de un conjuntc de cambios significativos en el ordenamiento juridico
de distinto tipo, asi como en politicas publicas y en practicas administrativas, en
los distintos érdenes de gobierno.

Una reforma que resulte suficiente y competente para el propdsito buscado, tendria
gue ser una reforma integral que abarque aspectos vinculados con los ingresos y
con el gasto plblico. Una reforma que incida para definir con claridad las
disponibilidades y los gastos, supone también la revision de las facultades y
obligaciones competenciales. Por su alcance y profundidad debe ser una reforma
de largo plazo, capaz de sentar bases de cierta permanencia y condiciones para
su adecuacién en el tiempo y para su aplicacion gradual y ordenada, atenta a las
reaiidades en que la vida municipal se desarrolla.
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Marco juridico

Una reforma de fondo del sistema financiero municipal implica la revision de las normas
relativas contenidas en la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en las
Constituciones Pcliticas de las entidades federativas, y en la legislacion secundaria de
alcance federal o estatal, vinculadas con aspectos organizativos y competenciales, v los
relativos a los sistemas tributarios y de gasto pablico.

Constituye una opinion generalizada que el marco constitucional federal relativo a
financiamiento de los distintos ordenes de gobierno, especialmente el referido a
los aspectos de potestades tributarias, es insuficiente y ha sido rebasado por las
condiciones en que las relaciones entre ellos se dan en el presente. Se ha sugerido
la conveniencia de agrupar en un capitulo especifico de la Constitucién las normas
relativas a las bases y relaciones economicas de las distintos drdenes de gobierno
a efecto de redefinir con claridad y bajo principios de eficiencia econémica, las
potestades impositivas de cada uno de ellos y las reglas de concurrencia en materia
tributaria; las bases y criterios para la asignacion de recursos mediante
transferencias y las facultades y potestades de endeudamiento y concurrencia a
los mercados financieros.

La asignacidn dptima de potestades tributarias se sustenta en las funciones
econdmicas en que deben y pueden incidir los distintos 6érdenes de gobierno o a
las conveniencias administrativas para la recaudacion y el control de las
contribuciones. Asi los impuestos, como el de la renta a las personas fisicas, que
constituye un eficaz instrumento de redistribucién, son de caracter federai, por ser
este orden de gobiemo, el que puede con un enfoque nacional, incidir en esta
materia. Impuestos cuya base gravable esta sujeta a alta movilidad con relacién a
su ubicacion, sélo controlable con un enfoque y alcance nacional, como por ejemplo
el impuesto sobre la renta a las empresas, constituye una fuente naturalmente
asignable al gobierno nacional, mientras que, impuestos vinculados directamente
al territorio como es el caso del impuesto predial que no tienen movilidad ni pueden
ser objetos de criterios de localizacion, son impuestos de caracter municipal por
ser este orden de gobierno el que incide en el ordenamiento territorial en su
jurisdiccion.

El principio constitucional establecido en la fraccion XXIX del articulo 64 relativo al
derecho de las entidades federativas a participar del rendimiento de las
contribuciones especiales reservadas a la federacion, constituye quizas, el referente
mas directo del intrincado sistema de asignaciones y transferencias de recursos
financieros del gobierno federal a los de fas entidades federativas y a través de
éstas, en una parte a los ayuntamientos.
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El marco constitucional debiera dar normativas mas precisas para orientar al
Sisterna Nacional de Coordinacién Fiscal en lo relativo a participaciones en el
rendimiento de los impuestos e incorporar las transferencias y asignaciones para
gasto publico, especialmente el destinado a los servicios educativos que hoy se
distribuyen en un esquema altamente inequitativo.

Las Constituciones Politicas de las entidades federativas por su parte, establecen
también, con diversidad de criterios, reglas para el ordenamiento de las finanzas
publicas municipales y de la interrelacion financiera entre el gobierno estatal y los
ayuntamientos. En general, estas normativas adolecen de los mismos problemas
gue se observan con la relacion federal, aun cuando sus efectos son para el caso
municipal, mucho mas significativos por abarcar un mayor ambito de competencia
y alcance.

La legislacion secundaria debiera ser revisada conforme a criterios de eficiencia y
que permitan garantizar la suficiencia financiera de los ayuntamientos. La revision
en el ambito federal debe incluir cuando menos, a la Ley Federal de Coordinacion
Fiscal. En materia estatal las leyes de ingresos, los cadigos financieros o leyes de
hacienda estatales y municipales, la legislacién presupuestal y de cuenta publica,
las leyes de deuda publica, las que establezcan la coordinacion fiscal estatal y las
que requlan el funcionamiento de los catastros y los registros publicos y, desde
luego, a las leyes organicas municipales.

Las revisiones del marco estrictamente juridico no seran sin embargo, suficientes.
En la practica algunas interrelaciones se establecen en convenios o acuerdos que
si bien tienen una base legal en su alcance y contenido, frecuentemente lo rebasan
e incluso lo contradicen en la practica y, en muchos casos establecen nuevas
relaciones o mecanismos de transferencia de responsabilidades y de recursos.

Convenios como el de Desarrollo Social firmados entre el gobiermno federal y los de
los estados y los de Desarrollo Municipal de las entidades federativas con sus
municipios, convenios especificos como los de “federalizacion de la educacion”, o
descentralizacion de los servicios de salud, o los de ejecucidén de programas
especificos como los de seguridad publica, celebrados entre el gobierno federal y
los estados y en acasiones con la concurrencia de los municipios, son en su conjunto
el elemento determinante de una buena proporcion dei destino del gasto pablico y
de la transferencia de recursos y, consecuentemente, un factor definitorio para la
suficiencia financiera de los ayuntamientos. En algunos casos, convenios de esta
naturaleza imponen limitantes reales al ejercicio de la autonomia municipal y al de
sus facultades en relacidn con potestades tributarias, pues condicionan el acceso
a fondos participables a la observancia de criterios impuestos por la autoridad
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federal para definir la explotacién de fuentes tributarias locales o cuando menos
los niveles de sus tasas impositivas. Un proceso integral de reforma debe
comprender consecuentemente, la revisidon y adeciracion de estos instrumentos.

Inscripcién en un proceso de reforma “nacional”

La incidencia de una reforma para |a hacienda publica municipal en [a legislacién
federal y estatal, pero sobre todo, la incidencia de sus efectos en las finanzas
publicas estatales y federales, sugieren que la reforma para la Hacienda publica
municipal se inscriba y forme parte de un amplio espectro de reforma de la Hacienda
publica en su conjuntc.

En efecto, la redefinicion de potestades tributarias municipales, supondria la
transferencia de fuentes impositivas a su favor como ias relacionadas con los
vehiculos o con algunos otros aspectos de la propiedad inmobiliaria que hoy
pertenecen a la esfera estatal y que, consecuentemente, incidirian en los niveles
de ingresos publicos de este orden de gobierno. El establecimiento de un impuesto
municipal a la actividad econdmica, por ejemplo, el de radicacién debiera
corresponderse y considerarse dentro de la tributacién a las empresas y actividades
empresariales de las personas fisicas, lo que incidiria conse-cuentemente, en la
fiscalidad federal en su conjunto.

Ello supone un esfuerzo de concertacion y de sometimiento a decisiones politicas,
no siempre asumida por los 6rganos técnicos de las distintas administraciones
cuyos ambitos de accion pueden verse afectados como consecuencia de la propia
reforma. Es frecuente observar, por ejemplo, una posicidn contradictoria en los
Ejecutivos estatales que por un fado plantean o exigen al gobierno federal respeto
a su autonomia de gestién, incremento en sus potestades tributarias y efectivos
mecanismos de participacion en la toma de decisiones para la asignacion de
participaciones y transferencias de los ingresos federales que les corresponden y,
por el contrario, mantienen en su refacién con los ayuntamientos, actitudes similares
a las que critican del gobierno federal, limitandoles su autonomia, restringido sus
potestades tributarias e impidiendo su participacion efectiva en las decisiones sobre
transferencias y asignaciones de participaciones.

Es frecuente observar en el discurso de los funcionarios fiscales federales y de los
gobiernos estatales, para justificar sus politicas centralizadoras de facultades y
potestades, la supuesta incapacidad administrativa o la arbitrariedad de las
autoridades municipales, ignorando que elias estan efectivamente sujetas al
escrutinio publico en un proceso democratico. Pero al margen de estas cuestiones
de actitud, el punto central a debatir, es la necesidad de preservar un sistema
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tributario que armonice las condiciones y necesidades de los distintos érdenes de
gobierno en un esquema que favorezca los grandes objetivos nacionales, haciendo
posible un desarrollo sustentable a favor de todos los mexicanocs.

Iniciativa, participacion y representacion municipal

En las condiciones reales de operacion de nuestro sistema politico, la reforma
del sistema financiero municipal y su inscripcion en un amplio proceso de reforma
fiscal nacional enfrenta dificultades para el ejercicio de la iniciativa y la
participacién de los ayuntamientos en el disefio y en la toma de las decisiones
que la concreten. De hecho, no existen los mecanismos formales que favorezcan
esa participacion y que garanticen que se dé institucionalmente en forma
responsable y ordenada.

La practica ha sido que las iniciativas en la materia en el ambitc federal estén a
cargo del propio gobierno federal, frecuentemente sin siguiera el conocimiento
previo de los gobiernos de las entidades federativas. La discusion de los criterios,
prevista en el sistema nacional de coordinacion fiscal a cargo de las reuniones de
funcionarics fiscales, que agrupan a los de la federacién y de los estados, ha
constituido en la realidad un simple mecanismo de conocimiento de decisiones
federales y de induccion de las estatales. La diferencia en el peso especifico de
ambas instancias provoca la aceptacion de los planteamientos federales aun
cuando no sean plenamente compartidos, para no limitar el acceso estatal a los
fondos de participacion o para no alterar su calificacion subjetiva en los criterios
de distribucion.

Los funcionarios fiscales estatales concurren a esos foros sin estar investidos de
las facultades que corresponden a los titulares del Ejecutivo estatal lo que impide
la adopcion de acuerdos de alto contenido politico, convirtiendo a las reuniones en
un simple foro de discusion técnica. Se diferencian por ello de las Convenciones
Nacionales Fiscales que se celebraban hasta hace algo mas de cinco décadas y
que podian inscribirse como instancias de concertacion federalista y republicana.

Aun en las condiciones de pluralidad politica y del desarrollo de nuestra democracia
la participacion municipal en las decisiones financieras que les afectan, resulta
limitada y restringida. En los términos establecidos por la Constitucion, los
ayuntamientos de manera individual o0 en el conjunto de algunos de ellos, carecen
de facultad de intervencidn directa y tienen que ser representados por los gobiernos
de los estados en su relacion con el gobierno federal. Es frecuente, sobre todo en
materias como la tributaria, que el interés y la posicion de un gobierno estatal no
refleje de manera cabal la posicidn de sus ayuntamientos e incluso que se planteen
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confiictos de interés entre ambos con relacidn a la asuncién de responsabilidades
y disponibilidad de potestades tributarias. Sin embargo, la representatividad de
los municipios por los gobiernos estatales ante el gobierno federal, tiene un profundo
sentido en la funcionalidad de nuestro sistema federal porque permite coordinar y
conciliar la diversidad de intereses y, sobre todo, porque fortalece la gobernabilidad
de los Ejecutivos estatales. La solucion a esta aparente contradiccion, puede
encontrarse, por una parte, en el perfeccionamiento de los mecanismos de-
mocraticos de conciliacion entre el gobierno estatal y los de sus municipios. Por
otra, en ia definicion de aquellos asuntos en los gue pudiera resultar mas eficiente
la interrelacion directa del gobierno federal con la de los municipios y en la adopcién
de métodos y procedimientos eficaces para ejercerlas.

La discusion de las iniciativas en materia tributaria y de asignacién de gasto federal,
competencia del Congreso de la Union, se ve actualmente inmersa en discusiones
partidarias por el poder, mas que en discusiones doctrinarias sobre el tema
especifico de debate.* La propia composicién actual del Senado de la Republica
con la incorporacion de Senadores de segunda mayoria ha desvirtuado la esencia
de representacion de los estados en este organo del legislativo para privilegiar alli
también la representacion de los partidos politicos.

La situacion en el ambito federal se ve igualmente repreducida en el de los estados,
donde la capacidad de iniciativa y la de participacion municipal en Ia discusion del
tema no dispone de las condiciones necesarias para garantizar su ejercicio.

Parece necesario desarrollar nuevos mecanismos de iniciativa y participacion
municipal en el disefio y operacion de los dispositivos que regulen su Hacienda
publica. Entre otros, en que propicien formas institucionales de organizacion de
los municipios para su interlocucién ¢on los otros érganos de gobierno tal y como
es practica en otros paises; incorporar facultades de iniciativa de los ayuntamientos
ante los Congresos locales, especialmente en sus leyes de ingresos y codigos
hacendarios; ampliar y desarrollar las facultades de los Cabildos para dictar normas
de aplicacion de la tegislacion tributaria en sus jurisdicciones en aspectos como,
por ejemplo, ias bases de tributacion predial; ampliar y perfeccionar los mecanismos
de comunicacion y rendicion de cuentas en las interrelaciones financieras entre
tos niveles de gobierno.

Ello permitiria fortalecer su autonomia y sobre todo considerar con efectividad su
realidad en aspiraciones, necesidades, soluciones y capacidades.

4 Lainiciativa de reforma por una nueva Hacienda Publica presentada por el Ejecutivo
Federal al inicio de este afio 2001, no ha podido ser discutida a fondo por estar enfrentada
aotros intereses y negociaciones de la agenda de los partidos politicos.
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Nuevas bases de coordinacion

Consecuente con todo lo anterior, la reforma del sistema financiero municipal debe
comprender &l establecimiento de nuevas bases y érganos de coordinacion.

En el disefio de la reforma, seria deseable una “convencion fiscal municipal” de
caracter nacienal que recoja en un amplio proceso de consulta a los ayuntamientos,
de manera directa y sin intermediacion, sus planteamientos y propuestas, asi como
establecer un sistema de coordinacion a nivel estatal que contemple la participacién
de los ayuntamientos en convenciones decisorias para definir anualmente los
criterios generales a que se someta su ley de ingresos, resolver sobre las bases
en que se distribuyan las participaciones en los ingresos estatales y federales y
para sancicnar el cumplimiento dade por el gobierno estatal a sus responsabilidades
en esa materia.®

Cooperacién intergubernamental

Las nuevas bases de coordinacion deben mantener y desarrollar mecanismos de
cooperacion y de asistencia intergubernamental que, fortaleciendo a las
administraciones municipales, les permitan asumir de mejor manera sus funciones
recaudatorias y de administracion financiera.

La disposicion de informacidon catastral en sus contenidos geograficos y
econdmicos es un instrumento fundamental en la tributacién municipal y en
otras materias de la administraciéon. De hecho, las definiciones en la eficiencia
recaudatoria del impuesto predial entre los municipios derivan del grado de
desarrollo de sus catastros o acusan limitaciones a su capacidad cuando no
pueden disponer de este instrumento. Los levantamientos catastrales son
complejos y costosos y en |la mayoria de los casos resultan duplicatorios de
trabajos ya realizados por otras instancias gubernamentales. Seria
recomendable por ello, fortalecer la accion del INEGI para establecer los
mecanismos que hagan posible gue produzcan la informacién catastral
geogréafica y econémica de todos los centros urbanos del pais con los
elementos necesarios para su aprovechamiento como catastros fiscales por
los ayuntamientos, mediante la simple incorporacién a cargo de estos Ultimos
de los indicadores para la determinacidon de la base tributaria.

5 La Ley de Coordinacion Fiscal del Estado de México establecid en el pasado un
mecanismo como el descrito que acredito su eficiencia, independientemente de que por
razones politicas haya dejado de operar.
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Otros esquemas de asistencia técnica pueden y deben ser desarrollados a favor
de los ayuntamientos. Ceonvendria revisar los existentes, dispersos en diversas
instancias federales y estatales para potenciar su aprovechamiento y desarrcllar
simultaneamente la capacidad de iniciativa de los ayuntamientos para la obtencidn
y el mejor aprovechamiento de esos mecanismos de asistencia técnica, \ncluida
desde luego, la cooperacidn intermunicipal para la difusion y aprovechamiento de
Sus experiencias.

I.2. Criterios rectores
Corresponsabilidad Fiscal

Un debate permanente en torno a la financiacion de los gobiernos municipales,
e incluso de los estatales, se centra en la proporcion en que se conforman los
ingresos fiscales entre ingresos propios, es decir, los de ta explotacion de
potestades tributarias propias, frente a las participaciones en el rendimiento de
los impuestos de caracter federal.

El debate se plantea tanto en términos doctrinarios cuanto en razén de
conveniencias politicas y administrativas. Por una parte, hay quienes aducen que
resulta conveniente para el desarrollo arménice del pais, la existencia de un unico
sistema tributaric nacional, o con muy pequefas excepciones, bajo potestades tri-
butarias del gobierno federal y de cuyo rendimiento participan estados y municipios,
justificandolo en razones no siempre sustentadas de mayor neutralidad, eliminacion
de la posibilidad de doble tributacién y para otorgar mayores facilidades a los
particulares para el cumplimiento de sus obligaciones como contribuyentes.

Algunas administraciones estatales y municipaies comparten este criterio porque
les permite eludir responsabilidades y abligaciones en materia de recaudacion y
fundamentalmente por evitar los costos politicos que implica el ejercicio de las
potestades tributarias propias. Por contra, posiciones radicales sugieren una
distribucién extralégica de potestades tributarias para asignar a los distintos
ordenes de gobierno un amplio y diverso ambito de fuentes impositivas bajo el
supuesto de que sdélo con ello los ingresos financieros de los gobiernos estatales
y municipales mostrarian incrementos sustanciales y se preservaria su autonomia.
La solucidn a esta disyuntiva se ubica en un esquema de racionalidad que permita
consolidar los objetivos particulares de los distintos érdenes de gobierno con
propésitos por todos compartidos, conciliando los sistemas tributarios federal,
estatal y municipal para conformar un sistema tributario nacional equilibrado,
justo y adecuado para la promocion del desarroilo del pais.
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Conforme a ello la reforma al sistema financiero municipal debe apoyar el
ejercicio de una corresponsabilidad fiscal que consiste en relacionar
directamente la contribucién a un orden de gobiernc. Con la financiacion de
ciertos gastos, cuande menos en aquellos casos en los que el hecho impositivo
se vincula de manera directa con el hecho generador del gasto por la prestacion
de un servicio o la realizacidn de alguna accion del gobierno, como sucede con
los derechos por abastecimiento de agua o con la contribucion de mejoras.

Ello es importante no sdlo porque potencia la capacidad de financiamiento,
sing porque fortalece la autonomia financiera en la decision discrecional de los
gastos y porque hace que los tributos resulten perceptibles por los
contribuyentes como el coste de los beneficios que directamente estan
recibiendo, aspectos estos Ultimos, definidos por los expertos como
“equivalencia fiscal” y “baja ilusion fiscal”. La participacion ciudadana derivada
de su perceptibilidad y la discrecionalidad en el gasto derivada de la autonomia
financiera que constituyen la esencia de una corresponsabilidad fiscal, permite
por otra parte incrementar la eficiencia de la gestion puablica y fortalecer la
rendicién de cuentas, elementos a su vez del fortalecimiento de la vida
democratica.

Resulta evidente que una reforma del sistema financiero que adopte este criterio
de corresponsabilidad fiscal debera considerar una reasignacién de fuentes
tributarias a favor de las potestades de los ayuntamientos y elevar la proporcian
de los ingresos que de ellos derive en relacion con los ingresos totales por en-
cima de los porcentajes que actualmente se obtienen y que acusan un alto grado
de dependencia de las asignaciones provenientes de otros ordenes de gobierno.

Nivelacidn fiscal

La participacién de los municipios en los ingresos fiscales de otros niveles de gobierno,
constituye el sistema tradicional de la nivelacién fiscal entendida como |a transferencia
de recursos para compensar a las entidades con menor capacidad fiscal para que
alcancen los niveles generales o promedio en la cobertura de los servicios publicos,
de modo tal que estos se puedan prestar en ciertas condiciones de igualdad a todoes
los habitantes del pais.

En el caso mexicano este concepto de nivelacion fiscal tiene una connotacién mas
amplia. En parte porque el origen y justificacion de ciertas transferencias es de
naturaleza resarcitoria por la supresidn ¢ limitacién en la aplicacion de fuentes
trihutarias propias convenidas en el sistema nacional de coordinacion fiscal para
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ESTRUCTURA DE INGRESOS MUNICIPALES INCLUYENDO DELUDA

1989
Millones de pesos %
PARTICIPACIONES Y TRANSFERENCIAS 46502 8954
PARTICIPACIONES 33.732 50.44
TRANSFERENCIAS 12.770 19.10
INGRESOS ORDINARIOS PROPIOS 15729 28
IMPUESTOS 6.584 9.85
DERECHOS 374 558
APROVECHAMIENTOS 3515 . 526
PRODUCTOS 1575 236
CONTRIBUCION DE MEJORAS N 047
DEUDA PUBLICA 2136 3.19
INGRESOS EXTRAORDINARIOS 2507 375
TOTAL 66.874

Fuante: INEGI, datos para 1999.

efectos de homologacion de las cargas tributarias en todo el territoric nacional o
por reguerimientos de funcionalidad econdmica implicitos en el sistema tributario
nacional. En otra, porque constituyen o pretenden constituir ia compensacion re-
tributiva por la transferencia a los ayuntamientos de facultades y competencias
originalmente a cargo de los otros drdenes de gobierno y, finalmente, porque en
otros casos representan apoyos para la ejecucion especifica de programas de
interés nacional o cuando menos de alcance regional.

Se ha creado asi, un complejo sistema de asignaciones y transferencias mediante
la distribucion de un conjunto de fondos federales a los que se agregan otros de
caracter estatal y otras transferencias presupuestales para variados propésitos.

Los fondos federales participables a los estados, pueden agruparse en tres grandes
apartados:

El Ramo 28 del presupuesto de egresos constituido por el fondo de coordinacion
equivalente al 20% de la recaudacion federal de los impuestos participables
distribuible entre las 32 entidades federativas y de los que éstas deben a su vez
redistribuir cuando menos el 20% entre sus municipios. E! Ramo 33 que incluye
asignaciones a favor de los estados y en ocasiones a través de estos a los
municipios para efectos especificos como educacion, salud, infraestructura social
y seguridad publica. El Ramo 23 que implica transferencias para capacitacion y
administracion que fortalezcan la gestion estatal y en su caso, municipal,
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Las participaciones en impuestos estatales se establecen bajo esquemas muy
simnilares a los del gobierno federal, adicionalmente se otorgan transferencias para
efectos especificos en otros Ramos de su ejercicio presupuestal.

Este sistema de nivelacién fiscal debe revisarse en el marco de la reforma para
adecuarlo a criterios de equidad y eficiencia, que reconociendo sus origenes vy
objetivos funcionales, nivelen en sentido estricto las capacidades fiscales de los
ayuntamientos para la prestacion de los servicics basicos y, adicional pero
fundamentalmente, retribuyan de manera adecuada la asignacion de
responsabilidades y las limitantes a la explotacion de fuentes tributarias propias.

Para ello seria necesario redefinir integracion, montos y bases de distribucion de
los distintos fondos, cuidando preservar las facultades de los ayuntamientos para
gue en ejercicio de su autonomia, puedan destinarlos a los gastos que demanden
sus condiciones y programas particulares.

Integracién nacional y lealtad constitucional

Los esquemas de financiamiento municipal deberan considerar invariablemente
objetivos superiores de caracter nacional compartides por todos los mexicanos.
Ello implica adecuar sus sistemas tributarios a los criterios de politica
macroecondmica hacionalmente concertadaos para favorecer el desarrollo nacional.
Supone fundamentalmente la leal adhesion al marco constitucional con el
reconocimiento de las bases de nuestra organizacion politica republicana federalista
y popular.

|.a lealtad constitucional obligaria en el diseno y operacion de los sistemas tributarios
municipales a observar los principios de legalidad, proporcionalidad y equidad
que postula su articulo 31 y a preservar y hacer posible el gjercicio de los derechos
de los ciudadanos frente a los actos de autoridad que los vulnere manteniendo de
manera rigurosa su sequridad juridica,

La reforma a los sistemas tributarios deberé considerar la eliminacion o la restriccién
al maximo posible de facultades discrecionales en el ejercicio de las funciones
recaudatorias; establecer mecanismos efectivos para combatir la corrupcion; y
disenar y operar métodos y procedimientos simplificados y de poco costo procesal,
para facilitar a los particulares el cumplimiento de sus obligaciones tributarias,

Reconocimiento de la diversidad

Se ha insistido en la necesidad de reconocer la diversidad en tamanfo, condiciones
y capacidad de los municipios del pais y en la inconveniencia de su homologacion
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ficticia y forzada en el tratamientos de los esquemas tributarios y de los regimenes
competenciales que individualmente les corresponda. Esa diversidad
consecuentemente, debe ser cabalmente recogida en el disefio y en la aplicacion
de los esquemas que se adopten para su financiamiento. Bajo ese criterio no
todas las potestades tributarias de caracter municipal deben ser ejercidas
obligatoriamente por todos los ayuntamientos. Su aplicacién estaria condicionada,
entre otros elementos, al tipo de actividades qgue en ellos se realicen, a los diferentes
uses y explotaciones de la propiedad inmobitiaria, a la diferencia en capacidad
contributiva de su poblacion, a las formas de gestion y a la propia capacidad
administrativa del ayuntamiento.

Las leyes tributarias deben recoger esa circunstancia, distinguiendo las fuentes
impositivas de explotacion obligatoria de aquellas otras gue puedan ser aplicadas
de manera selectiva por los distintos ayuntamientos, previendo desde luego, las
condiciones para su aplicacion y los procedimientos para darles vigencia en un
mecanismo de dereche que mantenga la seguridad juridica de su poblacion.

De la misma manera, y aun para el caso de explotacion obligatoria como podria
ser el impuesto predial, la ley puede y debe prever distintos niveles de contribucion
mediante tasas diferenciales o determinacion diferencial de las bases para los
distintos municipios del estado, debidamente tipificades. Esta distincion puede darse
aun al interior de un municipio cuando las caracteristicas de algunas de las zonas
que lo conforman o el distinto nivel o alcance de los servicios publicos de que
dispongan, asi lo sugieran.

La efectividad de las decisiones que en este campo se adopten, esté estrechamente
vinculada a la intervencion del ayuntamiento en su determinacion mediante los
acuerdos de Cabildo correspondientes, dotados de fuerza legal por ajustarse a las
prevenciones para el efecto establecidas en la ley, vy sin necesidad de sanciones
legislativas especificas que en muchos casos resuita inoperante por la carga
procesal y politica que supone. Un caso de especial relevancia en esta materia es
la determinacion de los valores o bases para determinacion predial, reservada por
diversas legislaciones locales a las legislaturas del estado, las que no siempre
cuentan con los elementos objetivos para su determinacién o las que en ocasiones
actian con criterios estrictamente politico-partidarios, ajenos a la realidad del
municipio en cuestion.

Este reconocimiento de la diversidad debe ser recogido de manera adecuada en la
operacién de los mecanismos de nivelacion fiscal al determinar bases de distribucion
de participaciones o de asignacién de transferencias. En el caso de las transferencias,
vinculadas a traspaso de competencias debe prevaiecer un criterio de racionalidad
que, evitando la generalidad de su aplicacion, se opere de manera discriminada
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mediante convenio especifico con cada municipio, reconociendo para el caso, sus
condiciones particulares.

Esquemas con un enfoque regional, deben ser igualmente considerados en los
programas que involucren transferencia de recursos federales o estatales a los
municipios para alcanzar economias de escala, mediante la concurrencia y el
acuerdo de los ayuntamientos involucrados.

Eficiencia econémica

Los esquemas de financiamiento deben atender a criterios de eficiencia economica
y no solo, como con frecuencia sucede, a sus efectos recaudatorios. Los tributos
que conforman su sistema fiscal deben alentar o cuando menos ser neutrales, en la
creacion y el mantenimiento del empleo, la inversién y el ahorro, y el desarrolio de
las actividades productivas. Son importantes para esos propdsitos los aspectos
estructurales en la definicién de los sujetos y bases imponibles. Lo son también los
procesales relacionados con la administracion tributaria y con el cumplimiento de
obligaciones a cargo de los particulares, que en muchas ocasiones imponen res-
tricciones y frenos a la actividad productiva o la encarecen. Tal son por ejemplo, l0s
plazos para otorgamientos de licencias o registros y la dificultad de satisfaccion de
requisitos, no siempre necesarios ni convenientes, para otorgarlos.

Algunos de los tributos, especialmeante los vinculados con la propiedad inmabiliaria,
tienen por su propia naturaleza elementos que permiten su aprovechamiento
extrafiscal para efectos requlatorios. Asi por ejemplo, el impuesto sobre adquisicion
de inmuebles podria ser utilizado para incentivar el mejor uso del suelo con tasas
diferenciales que favorecieran las operaciones de division, subdivision de predios
o de construccién, cuando alli resulte conveniente y, por el contrario, los restringieran
cuando exigencias de desarrolio urbano asi lo aconsejen. Ese caracter instrumental
no siempre es aprovechado, ya sea por defectos estructurales de los tributos, o lo
que es peor aun, por invélidos reguerimientos del Sistema de Coordinacién Fiscal
que los nulifica como es el caso de la aplicacidn de una tasa uniforme para el
impuesto de adquisicion de inmuebles con monto fijado de manera unilateral por
la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, como condicion para poder acceder
a la participacién en ciertos fondos distribuibles.

Eficiencia administrativa
El disefio de los instrumentos tributarios debe considerar la eficiencia en su

administracion medida en términos del costo relativo de los procesos de
recaudacion, de fiscalizacién y control de los contribuyentes.
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Esto tiene que ver en algunos casos con las cuotas minimas establecidas por la
legislacién o por su fraccionamiento en las parcialidades relativas a los periodos
de pago. Es frecuente encontrar en algunas legislaciones estatales cuotas
impositivas o de derechos cuyos montos ne permiten cubrir ni siquiera el costo de
la expedicion y registro del recibo gque acredita su pago.

Supone en otros casos utilizar distintas formas para la liquidacion de los impuestos
o derechos que permitan abatir los costos sin detrimento de los niveles finales de
recaudacion o de los derechos y facilidades de los contribuyentes para su pago. Tal
es el caso por ejemplo, de 1a sustitucion de la lectura mensual ¢ bimestral del consumo
de agua en usos residenciales de bajo volurnen por un sistema de pago mensual o
bimestral fijo con ajuste anual por consumo determinado mediante una sola lectura,
cuando el costo de su levantamiento resulte superior o absorba una alta proporcion
del monto de la contribucién a recaudar.

I1.3. Aceptacién social
Participacion ciudadana

Una posicion de reforma de la hacienda municipal sélo seria posible con el
apoyo de la poblacian. Es por su propia esencia un tema de negociacién social.

El principio de "perceptibilidad” de los tributos incluidos en la reforma, o sea que
resulten perceptibles por los contribuyentes como el costo de los beneficios que
recibiran por su pago, es el factor fundamental en ese proceso de negociacion
social. Los contribuyentes estaran dispuestos a pagar contribuciones al gobierno
municipal si perciben que éste actla con eficiencia y con honestidad y si el pago
de sus impuestos se traduce en servicios o infraestructura a su favor y el de la
colectividad. Debe recoger también como elemento de sustentabilidad la opinion
de los particulares sobre el quehacer de la administracion, esto es, sobre los
servicios que espera que el gobierno le preste para explicar en funcién a ello los
requerimientos de suficiencia financiera.

Informacion suficiente y oportuna, participacién ciudadana y rendicion de cuentas
constituiran finalmente la base de una concertacion social para la instrumentacion
de la reforma.

Concertacién politica

La concertacion social debe apoyarse también en un mecanismo de concertacion
con las fuerzas politicas. Este no es un problema menor. Se enfrenta a practicas
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viciadas de grupos y organizaciones que en muchos casos actuan a favor de in-
tereses ilegitimos, o cuando menos, contrarios al beneficio colectivo.®

Conviene institucionalizar un proceso de concertacion con las fuerzas politicas
institucionales, esto es, con los partidos politicos en un esquema que propicie la
participacion constructiva de sus dirigencias, legisladores vy de los cuadros in-
tegrantes de los ayuntamientos.

La reforma del sistema financiero municipal debe ser tema en la agenda de un
nuevo pacto nacional.

8 Existen evidencias de protestas ciudadanas con movilizaciones sociales contra
supuestos incrementos del impuesto predial en algun municipio, aun en el caso de que
no se haya presentado aumento algune por la simple inercia del grupo social que
anualmente las promueve para obtener beneficios econdmicos particulares.
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