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CAPITULO VI

LA AGENDA PARA LA REFORMA DE LA HACIENDA PUBLICA
MUNICIPAL

La suficiencia financiera es un elemento fundamental para la sustentabilidad de la
gobernabilidad municipal. Supone la disponibilidad de recursos en los montos
requeridos para cubrir bajo criterios de racionalidad los gastos necesarios para
satisfacer las demandas sociales que deban atender los ayuntamientos. En la
actualidad, la gran mayoria de los ayuntamientos del pais, no cuentan con
suficiencia financiera. Esta circunstancia que se presenta con distinto grado y por
distintas causas, tiene sin embargo, ingredientes comunes: las distorsiones
generadas por el Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal; las deficiencias
estructurales en los esquemas de tributacion local y, un insuficiente esfuerzo
recaudatorio. Por elio, su solucién demanda de un proceso de reforma ampilio,
cuyo ambito comprende el marco juridico, politicas publicas y practicas
administrativas. Una reforma de fondo debiera comprender no sélo los aspectos
fiscales o financieros, requiere incidir adicionaimente en aspectos institucionales y
organicos que incorporen eficiencia y eficacia en el quehacer publico. En cierto



sentido, fa reforma de fa Hacienda municipal debiera inscribirse en un proposita
de mayor alcance: fa reforma del Estado mexicano; ello porque supone cambios
en la asignacion de competencias y de recursos entre los tres ordenes de gobierno.
La reforma de la Hacienda Publica Municipal no puede estar ajena a 0s procesos
de reforma de ios sistemas tributarios nacional y estatal. La suficiencia financiera
de los ayuntamientos es, desde hace varios anos, una tarea pendiente en la agenda
nacional y cobra hoy mayor urgencia frente a la renovada exigencia social de
incrementar la transparencia en el efercicio de las funciones publicas y de fortalecer
la participacion social en las accicnes de gobierno.

De los analisis realizados en los capitulos precedentes, pueden derivarse, sin
pretender que adquieran un caracter definitorio ni mucho menos exhaustivo, algunos
planteamientos de criterio, temas concretos y recomendaciones procesales para
ir conformando una agenda para la reforma de ta Hacienda Publica Municipal.

Vill.1.Criterios

1. Fortalecimiento de la gobernabilidad democratica.- |Los marcos normatives
que rigen y las politicas pablicas que ortenten la Hacienda Publica Municipat deberan
preservar en todo caso, la autonomia financiera de los ayuntamientos gque postula
ia Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicancs. Promoveran el gjercicio
de la democracia facilitando la participacion ciudadana y de sus representantes
politicos en el Cabildo en el seftalamiento de los objetivos de gasio y de las fuentes
de su financiamiento. Obligaran a la rendicion de cuentas y facifitaran su ejercicio.

2. Integracion Nacional.- Los sistemas tributarios locafes, definidos por las
legislaturas estatales, conciliaran sus intereses particulares con los obfetivos
nacionales. Consecuentemente apoyaran, o cuando menas seran neutrales, frente
a las politicas de fomente al empleo, al ahorro y a la inversion productiva.
Consideraran las diferencias en la capacidad contributiva y facilitaran cuando sea
procedente, aspectos redistributivos del ingreso y [a riqueza. Eliminaran
restricciones a la actividad productiva y al libre transito de bienes y servicios y
evitaran condicicnes de doble tributacion que lesionen la equidad de la carga
tributaria global entre los distintos sectores y actividades. Concurriran por ello a
esquemas de coordinacion fiscal estatal y nacional democraticamente convenidos.

3. Explotacion de fuentes tributarias propias.- En el marco del sistema tributario
nacional, algunas fuentes impositivas, por su naturaleza y por su tradicion historica,
deben corresponder de manera exclusiva o concurrénte a la esfera municipal. La
explotacion de fuentes tributarias propias descansa en ei principio de la
corresponsabilidad fiscal, consistente en la percepcion del contribuyente de una
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vinculacion directa entre el hecho impaositivo que lo grava con un hecho generador
de gasto por la prestacién de un servicio o la realizacion de alguna accion de
gobierno que lo beneficie. Por ello, la doctrina y las practicas internacionales en
materia de tributacion municipal, asignan a este orden de gobierno las facultades
tributarias para:

a) Mantener impuestos vinculados con la propiedad inmobiliaria, como los
impuestos predial socbre operacion de dominio y otras operaciones con
bienes inmuebles, sobre fraccionamientos, enire otros;

b} Gravar el uso preferencial de bienes de dominio publico municipal como
puede ser el caso de un impuesto sobre uso del suelo, subsuelo o
“vuelo” en vias de dominio pablico por el tendido de redes o ductos para
la conduccién de gas, energia eléctrica o cables para telefonia,
telecomunicaciones y acceso radial; o un impuesto para publicidad en
la via publica;

c) Gravar el establecimiento territorial de actividades mercantiles o la
reatizacion de actividades que generan demanda incremental de servicios
publicos de caracter general no divisible, como pudieran ser el impuesto
sobre radicacion y los impuestos sobre juegos, espectaculos y
diversiones publicas;

d) Ampliar el establecimiento de “derechos” como contraprestacion por la
recepcion de los servicios publicos especificos a los que sean
susceptibles de contribucion como es el caso, entre otros, de los de
abastecimiento de agua potable, sanidad y drenaje, alumbrado pablico,
estacionamiento de vehiculos, recoteccian y tratamiento de basura.

€) La imposicion de contribucién de mejoras para recuperar a favor de la
comunidad el costo de ejecucion de una obra pablica que beneficie,
mediante incremento en el valor de la propiedad a determinados
contribuyentes en lo particular.

La explotacidn de fuentes tributarias propias no solo satisface a propdsitos de
suficiencia recaudatoria, constituye un elemento sustantivo del ejercicio
demaocratico. Vincula, como ya ha sidoe dicho, el pago de una contribucion con ef
contenido y cen la forma de ejercicio de las acciones publicas. Otorga al ciudadano
el derecho a exigir l0s servicios o las acciones a cuyo financiamiento concurre y
obliga a la autoridad a prestario con eficiencia y a rendir cuentas. Es resultado de
un proceso de negociacion social.

4. Participacién equitativa en impuestos federales y estatales.- Las exigencias

de coordinacion fiscal entre 6rdenes de gobierno supone el derecho de los
ayuntamientes a participar de la recaudacion de los impuestos federales y estatales

109



para resarcirle de las limitaciones impuestas o convenidas a la explotacion de
fuentes tributarias propias y para dar efecto a propositos redistributivos del ingreso
nacional que permitan acortar las diferencias y desequilibrios entre las distintas
zonas del pais. La integracion de los fondos participables y las formulas de su
distribucion deben por ello, reconocer la participacion diferencial de los distintos
municipios al producto interno bruto, su contribucion al ingreso fiscal, su esfuerzo
recaudatorio propio vy, sus indices de poblacion y de rezago social

Los ayuntamientos debieran concurrir a la definicion de los programas nacionales
o estatales que suponen transferencia de recursos en su favor y contar con
suficientes opciones para acceder a los que se ajusten de mejor manera a sus
prioridades y capacidades.

5. Reconocimiento de ia realidad.- El marco normative y las politicas publicas
deben reconocer y dar el tratamiento adecuado a la diversidad de condiciones y
capacidades de los municipios dei pais o del estado para hacer viabie y eficiente
su aplicacion.

Esta diversidad debiera ser reconocida para la obligatoriedad en la explotacion de
fuentes tributarias, para la diversidad de tasas o valores base de tributacion, para
la ponderacion en las formulas de distribucion en participaciones en impuestos
federales y estatales y para el disefio de los programas a los que concurren fondos
publicos de los distintos ¢rdenes de gobierno. La distincion de caracteristicas de
los ayuntamientos en |las normas y las politicas, debe descansar en su
agrupamiento, con base en la tipificacion por la similitud en elementos como:
poblacion, extension territorial, densidad de pobiacion, actividad productiva, rezago
social y capacidad financiera, entre otros.

6. Eficiencia econdmica.- La estructura y eperacion de los sistemas tributarios
locales no deben generar inestabilidad macroecondmica; por el contrario, en cuanto
sea posible, deben apoyar los objetivos nacicnales en fa materia. El caracter
instrumental de los tributos locales debe ser aprovechado para efectos regulatcrios
y de fomento en el ordenamientc del desarrollo urbano y el aprovechamiento dptimo
de la infraestructura disponible.

7. Eficiencia administrativa.- El sistema tributaric local debe racionalizar los
costos de su administracion y de la carga econdmica y procesal de los
contribuyentes para dar cumplimiento a sus obligaciones. Una administracion
eficiente de los impuestos y derechos debe implicar un costo reducido del servicio
de su recaudacion, eliminar las posibilidades de elusion y de evasion y facilitar el
control oportuno del cumplimiento de obligaciones. Debe por otra parte, simplificar
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al maximo las acciones a cargo de los confribuyentes y facilitarles e! que les den
cumplimiento eliminando trdmites y rendicion de informes innecesarios o supérfluos.

3.Mantener la seguridad juridica de los particulares.- Los sisternas tributarios
locales deben satisfacer los principios de legalidad y certidumbre. Deben informar
a los contribuyentes con claridad, con oportunidad y con suficiencia de las
obligaciones a su cargo. Deben evitarse las disposiciones que supongan ejercicio
de facultades discrecionales en la determinacion y liguidacion de impuesios y
derechos ¢ en la determinacion y exigibilidad de sanciones. Deben prever todos
los mecanismos de defensa que nuestro sistema de derecho prevé a favor de los
particulares por actos indebhidos de la autoridad y facilitar su ejercicio con
procedimientos agiles y de reducido costo.

Vill.2. Temas
Para el fortalecimiento institucional

1. Ampliacion del periodo constitucional.- El corto espacio de 3 afios de la gestion
de ios ayuntamientos, incide de manera muy desfavorable en la racionalidad de la
geslién financiera. Por una parte, dificulta la planeacion a plazo medio y en |a practica
rompe la continuidad de acciones y programas, situaciones ambas que encarecen
su costo y disminuyen la eficiencia operativa. Por otra, la necesidad de agotar en
tan breve lapso un pericdo de aprendizaje y otro de entrega, circunscribe |a “operacion
regular” a un numerc de meses insuficiente para consolidar acciones de mayor
profundidad y con una perspectiva de mayor plazo.

Finalmente, y de manera muy importante porque limita seriamente la
instrumentacion de Ias politicas tributarias y los esfuerzos recaudatorios. Ello en
virtud del periodo de maduracién de los proyectos de mejora en la administracion
tributaria. Los incrementos recaudatorios para la instrumentacién de reformas se
perciben usualmente en ejercicios fiscales posteriores que muy comunmente
trascienden el periodo de gestion del ayuntamiento que los establece. Esa situacion
inhibe a los ayuntamientos a intentarlo, porque soportan los costos politicos de su
negociacién y los administrativos de los trabajos técnicos para levarlos a cabo,
sin que alcancen a percibir los beneficios que de ellos derivan. Asi par ejemplo, si
se iniciara un proceso de revision catastral integrat en el sexto mes del primer afio
de una administracién municipal y si se ejecutara sobre bases técnicas
competentes, éste podria estar concluido durante el segundo afio y tendria reflejo
en la recaudacian solo en el tercero y ultimo de la administracion; pero si se iniciara
mas tarde, por ejemplo el segundo arfio, ya no se percibirian los efectos
recaudatorios.
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2. Redefinicion de competencias.- La atenciéon de nuevas demandas de la
sociedad o de funciones realizadas, o a las que concurrian otros drdenes de
gobierno, han ampliado el marco competencial de los ayuntamientos. Con
frecuencia, por disposicion legal o por dictado de politicas publicas, se establecen
o se transfieren funciones a los ayuntamientos con un cardcter general para todos
los del pais o todos los de un estado, sin considerar la diversidad de condiciones
y capacidades. Esas facultades competenciales no siempre se han correspondido
con la adecuacidn de |las estructuras administrativas y las de financiamiento. Una
redefinicion competencial debe considerar para ciertas funciones la pesibilidad de
su asuncion solo por ciertos municipios en lugar de una generalizacion extralogica.
Para el caso de transferencia de funciones de otro orden de gobierno, debiera
considerar igualmente la transferencia simultanea de los recursos que empleaba
el transmisor para su financiamiento. Asi por ejemplo, en el caso frecuente de la
transferencia que haga el gobierno del estado a uno de sus ayuntamientos de una
casa de cultura o de un centro de salud es necesario que se le transfieran los
recursos para sufragar los costos de su operacion como antes lo hacia el gobierno
estatal y no sdlo la propiedad o el uso del inmueble y de los equipos con que el
Servicio se presta.

Desde otra optica, una redefinicion de competencias puede implicar redimensionar
la accion de la administracion municipal para circunscribirla al ejercicio de las
funciones que de manera exclusiva le competen como autoridad y como promotor
del quehacer colectivo, sustrayendo de su esfera las que puedan corresponder a
ios particulares por carecer de interés publico o por constituir actividades que de
cualquier manera se atienden en el mercado.

3. Nuevas formas de gestion.- Nuevas formas y mecanismos de gestion estan
siendo adoptados por los ayuntamientos para la prestacion de ciertos servicios.
Algunos, como los de abastecimiento de agua potable pueden ser prestados por
organismos publicos descentralizados o empresas plblicas municipales que actaan
con independencia patrimonial y funcional del ayuntamiento. Se busca con ello
transparencia en el manejo de los recursos y mayor eficiencia operativa para mejorar
la calidad del servicio y lograr su autofinanciamiento. Otros servicios, como es el
caso de |os estacicnometros en la via pablica, han alcanzado mayores niveles de
eficiencia al ser operados por particulares bajo esquemas de concesionamiento y
se ha liberado con ello al ayuntamiento de la necesidad de destinar recursos para
financiar la inversion requerida por su funcionamiento. Estas nuevas formas de
gestién deben ser reconocidas e incentivadas en los marcos normativos
correspondientes y previstas sus interrelaciones con la hacienda puablica municipal,
para fortalecerla.
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4. Redefinicion de la integracion y de las tareas del Cabiido.- Muchos Cabildos
han trastocado su funcién original, convirtiendo a sus miembros en ejecutivos de
funciones publicas mas que en integrantes de un érgano deliberativo y definitorio
de las politicas y programas del ayuntamiento y, supervisor y vigilante del
comportamiento de la administracion. El fortalecimiento de la administracion
municipal y su incidencia en la Hacienda Publica requiere de claridad en la
asignacian de responsabilidades y de pleno ejercicio de la division de funciones y
trabajo. Fortalecer la funcion politica del Cabildo como érgano decisorio y de control,
fortalece a la administracion y precisa con claridad las responsabilidades para el
ejercicio del control social.

El tamafio e integracién de los Cabildos ha sido objeto de cambios sustanciaies en
los ultimos afios. La incorporacion de regidores y sindicos representantes de las
minorias en los procesos electorales y la proliferacién de partidos concurrentes a
elios, ha provocado incrementos sustantivos en el nimero de sus integrantes.
Hay entidades federativas en donde el nimero de integrantes del Cabildo de algun
municipio es superior a la de los integrantes de los Congresos locales de entidades
federativas con mayor poblacién que la de ese municipio. Si bien la composicidn
plural satisface a un propésito democratico de mayor representatividad de la
poblacion, su sobredimensionamiento entorpece las labores del propio Cabildo,
dificultando toma de decisiones, dificulta asimismo la accién ejecutiva de la ad-
ministracion y demanda de cuantiosos recursos financieros para su sostenimiento.
Parece necesario su andlisis para, en su caso, redefinir tamafo, composicion y fa-
cultades de los Cabildes.

5. Asociacion e interrelacion municipal.- Servicios técnicos de alto nivel de
especializacién o de requerimientos de escala como los catastrales, pueden ser
atendidos de manera mas eficaz si se atienden con un alcance regional. Otros,
como los de transporte, relleno sanitario o tratamiento de basura, pueden tener
por su propia naturaleza y alcance un impacto regional que sugiere atenderios de
manera integral, en lugar de circunscribirlos a un ambito territorial municipal
determinado.

Por otra parte, la conformacion de conurbacion plantea necesidades de conurbacion
en una gran diversidad de asuntos y temas de gobierno entre municipios, a veces
de distinta entidad federativa, e incluso la operacion de organismos de caracter
supramunicipal para la administracion de ciertos servicios. Para todo ello es
necesario propiciar y fortalecer las formas y los mecanismos de asociacion entre
ayuntamientos y resolver con equidad y eficiencia los problemas vinculados al
financiamiento de los proyectos y programas compartidos entre ellos.
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6. Fortalecimiento administrativo.- La administracion municipal es un importante
campo para la profesionalizacion y para el mantenimiento de un servicio pdblico
de carrera que propicie el desarrcllo de los recursos humanos de los ayuntamientos
e incremente la eficiencia operativa en todas sus estructuras organicas. Es
necesario facilitar con las medidas de apoyo pertinentes, el equipamiento de las
administraciones municipates, particularmente la financiera, dotandolas de los
mecanismos y tecnologias avanzados que la complejidad de sus tareas aconseja.

7. Iniciativa.- La capacidad de iniciativa de los ayuntamientos debe ser fomentada
y reconocida por el marco normativo. Temas como |a ley anual de ingresos que
rija su hacienda, sélo pueden ser entendidos como iniciativa de los propios
ayuntamientos. Aspectos como la fijacion especifica y particular de bases tributarias
dentro de los marcos legales previsibles, o asuntos como la determinacion de las
cuotas de derechos dentro del territorio municipal, también dentro de los margenes
legales establecidos, debieran ser materia de normatividad establecida como regla
general por el Cabildo Municipal.

8. Interlocucién y representatividad.- La interlocucidon directa de los
ayuntamientos con el gobierno federal es practicamente inexistente y se circunscribe
solo a aspectos ocasionales y puntuales. La interrelacion en lo institucional se
realiza, por disposicion de ley, con la intermediaciéon del gobierno estatal. Es
necesario revisar este aspecto para definir los temas o asuntos en los que puede
resultar conveniente una interlocucién directa entre el gobierno federal y los
municipios, fortalecer y sustentar la intermediacion estatal en la representacion de
los intereses municipales en los asuntos que asi resulte procedente y abrir cauces
de comunicacion entre el propio gobierno federal con el conjunto de municipios
del pais representado por asociaciones que |o agrupen.

La interlocucién entre et gobiernc estatal y sus municipios es sustancialmente de
caracter bilateral con cada uno de ellos. No se encuentran previstas, formas de
interrelacion con agrupaciones de municipios que los representen conjuntamente
o instancias alternativas donde concurran todos ellos y se adopten de manera
democratica los puntos de acuerdo sobre aspectos de interés general.

Otro tema de andlisis es la conformacion de agrupaciones de municipios y el rol
que éstas pueden desempefiar en la interrelacion con los otros drdenes de gobiemo.
Sin que tengan definida formalmente su participacion institucional, han comenzado
a conformarse local o nacionaimente agrupaciones de municipios en torno a la
pertenencia partidaria de la presidencia municipal y de la mayoria del Cabildo;
pero al mismo tiempo, y en ocasiones de manera simultanea agrupaciones
partidarias de regidores o sindicos de distintos ayuntamientos, diluyéndose asi la
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representatividad que pudiera significar su agrupamiento como entidades publicas
de caracter constitucional. Constituyen estos aspectos tema relevante para el
proceso de reforma, particularmente porque un ambito importante de la interrelacion
tiene que ver con aspectos de politicas fiscales y financieras,

9. Rendiciéon de cuentas.- Un sistema de rendicion de cuentas que sujete a la
administracion a la sancion de |la sociedad a la que sirve, es un elemento
fundamental para la eficiencia y la transparencia en la gestion publica. Lo es también
para mantener la percepcién de los contribuyentes sobre el destino y
aprovechamiento de las contribuciones que cubren y para sustentar asi el sistema
tributaric. Debe sistematizarse la obligacion de rendir cuentas puntuales, oportunas
y suficientes y alentar el escrutinio puablico y la contraloria social.

10. Reeleccion.- Revisar las normas constitucionales para permitir, debidamente
acotada, Ia reeleccion de las autoridades municipales, especialmente de los
Presidentes, constituiria el mas eficaz mecanismo de sancion publica en la rendicion
de cuentas vy, quizas, el mayor incentivo para el buen desempefio de las autoridades
involucradas.

Para la suficiencia financiera

1. Coordinacion fiscal.- El Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal debe de
ser revisado para: (a) apoyar y fortalecer al federalismo como elemento constitutivo
de nuestra organizacién nacional, dar equitibrio entre los ingresos provenientes
de fuentes propias de los gobiernos estatales y municipales con las participaciones
en los impuestos federales, con la aplicacién de criterios de corresponsabilidad y
de nivelacién fiscal; (b) fortalecer la autonomia de estados y municipios para el
manejo de sus haciendas publicas; (c} eliminar las inequidades y distorsiones en
la distribucién de ingresos y transferencias federales acumuladas durante los dltimos
anos; (d) apoyar la conformacion de un sistema gue coordine los sistemnas tributarios
federales estatales y municipales en un todo que, reconociendo las actuales
condicicnes del pais, propicie la consecucion de los objetivos econdmicos y sociales
del proyecto nacional.

En ese orden de ideas, deben revisarse los montos participables; las condiciones
y obligaciones para acceder a ellos; los porcentajes de concurrencia de estados y
municipios; las formulas de distribucién entre entidades federativas y al interior de
éstas las de asignacién a sus municipios; y, los organos de coordinacion y de
apoyo y fortalecimiento a los gobiernos locales.

El tema incluye también |a revision de los esquemas de coordinacién fiscal de
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caracter estatal, analizando entre otros aspectos, los montos participables
provenientes de impuestos estatales; los porcentajes de participacion en esos
fondos estatales y en los federales; las férmulas de distribucidn entre los municipios;
los aspectos procesales relativos a forma y término de pago de participaciones; vy,
los érgancs y los procesos de coordinacion estado-municipios.

2. Fuentes tributarias propias.- En materia de impuestos el analisis debe
considerar la identificacion de todas las fuentes tributarias propias o concurrentes
susceptibles de explotacién y la conveniencia de su aplicacion especifica en los
distintos ayuntamientos. Las fuentes de aplicacion obligatorias o mas generalizadas
comprenden los impuestos prediales y correlativos, los que graven el
aprovechamiento diferencial de bienes de dominio publico municipal como el de
uso de suelo o subsuelo o “vuelo” sobre ellos para el tendido de lineas y redes, los
que graven el aprovechamiento generalizado indivisible de servicios como la
radicacion de establecimientos mercantiles y los que apoyen instrumentalmente
acciones regulatorias.

En materia de derechos la imposicién de contribuciones debe referirse a la
prestacion de todos aquellos servicios que por su naturaleza, su posibilidad de
individualizacion y su importancia relativa asi lo justifiquen. Es necesario analizar
las reformas pertinentes a la estructura de los gravamenes para potenciar su
eficiencia recaudatoria y econdmica. Los estudios deben comprender la definicién
de sujetos, hechos, bases, cuotas, tasas y tarifas.

Habra que considerar la aplicacion de tributos especiales como la contribucion de
mejoras y propiciar mecanismos de aportacion de los particulares para la ejecucion
de ciertos proyectos que los beneficien diferencialmente. Los marcos normativos
deben facilitar la explotacion de otros bienes de caracter municipal para la
percepcion de productos compensatorios, de conformidad con criterios de mercado.

Es innegable que los sistemas tributarios deben inscribirse en los sanos principios
de un nuevo esquema de coordinacion fiscal y, sobre todo, mantener las condiciones
de legalidad y de equidad que postula el régimen constitucional.

3. Administracion tributaria. Los elementos del sistema tributario que para
incrementar la eficiencia administrativa del proceso recaudatorio, deben también
ser revisados los aspectos procesales relativos a la liquidacion y términos y forma
de pago de los distintos tributos y a las facultades de las autoridades tributarias en
las fases oficiosa y contenciosa del proceso tributario. Mejorar la administracion
supone un mejor y mayor control para evitar evasion, un menor costo econémico
de la recaudacion, una cobranza mas oportuna. Descansa en buena medida en la
facilidad a los contribuyentes para el cumplimiento de sus obligaciones.
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4, Transferencias y aportaciones - Las interrelaciones financieras entre érdenes
de gobiernc que implican asignaciones o transferencias de recursos para la
ejecucion de programas conjuntos o para la retribucion de funciones transferidas,
constituye otro tema de analisis. Este debe comprender la pertinencia de los
programas a la luz de los compromisos que los ayuntamientos asumen; la variedad
de opciones para que los municipios puedan decidir por las que satisfacen las
prioridades y demandas sociales; y la suficiencia de los montos como retribucion
cuando sea ef caso, entre otras.

5. Deuda publica.-Los puntos de analisis comprenden la eliminacién de
restricciones injustificadas para la concurrencia de los ayuntamientos al crédito, y
por contra, la limitacion a la conformaciéon de deuda informal o contingente. El
tratamiento especifico de la deuda de organismos descentralizados o empresas
publicas para distinguirias de 1a deuda municipal que afecta a la hacienda publica.

El financiamiento crediticio puede constituir un elemento de fortalecimiento de la
hacienda publica, si se utiliza bajo sanos criterios financieros. Conviene analizar la
apertura a la concurrencia de los municipios a nuevos mercados 0 mecanismos
en esta materia.

VIIL.3.instrumentacion

1. Ambito.- La reforma para la hacienda piiblica municipal incide en el marco
juridico federal y en el estatal. Corresponde al Congreso de la Unidén y a los
Congresos locales, la revision de fa legislacion de sus potestades e incluso, si se
atiende con un sentido mas amplio, al Constituyente Permanente, para la ade-
cuacion de dispositivos constitucionales. La reforma supone no s6lo modificacion
del régimen legal, involucra también redefinicién de ciertas politicas ptblicas y de
actos y conductas administrativas en los distintos ordenes de gobierno. Resultaria
conveniente enfrentarlos de manera integral y global a partir de los cambios
pertinentes al marco constitucional y de la legislacién secundaria de caracter federal,
particularmente de la Ley de Coordinacion Fiscal y corresponderse simultanea o
inmediatamente con la revisidn de las constituciones locales y de la legislacion
secundaria de ese orden en materia organica municipal, de coordinacion fiscal
local y, los codigos y leyes financieras o fiscales correspondientes.

De no ser posible una reforma integral y global, podrian intentarse reformas
parciales para atender aspectos cruciales de solucion impostergable, ya seaen el
ambito federal, o en el ambito local y en todos, o en algunos de los estados,
conforme a sus caracteristicas particulares.

117



Una nueva hacienda publica mumnicipal
Apuntes para el andlisis de su reforma

2. Oportunidad.- La interrelacion de una reforma de la hacienda publica municipal
con las haciendas publicas estatales y nacional, sugiere la conveniencia de su
tratamiento conjunto. Esto es, no desligar unas de otras ni en su conceptualizacion
ni en el tiempo.

Es tan urgente una reforma a la hacienda publica municipal, como lo es la de las
haciendas estatales y nacional. Al momento de la preparacién de este trabajo, se
encuentra en marcha un proceso de reforma fiscal nacional al que se han
incorporado diversos planteamientos vinculados con el federalismo fiscal. Esa
pudiera ser una buena oportunidad para intentarlo.

3. Mecanismo participativo .- La reforma a la hacienda municipal no puede derivar
de un proceso decisorio vertical de arriba hacia abajo. Iniciativas del Ejecutivo
Federal o las de los estados en los campos de sus competencias, sin un previo y
solidario sustento de concertacion con los ayuntamientos, enfrentaria sin duda
problemas para su aprobacién y para su posterior aplicabilidad. El caminc correcto
parece el contrario, es decir, una iniciativa que emerja de las autoridades
municipales y, a partir de alli se construya con la intervencion de los Ejecutivos
Estatales y del Federal. Convenciones fiscales estatales y una posterior convencion
fiscal nacional, apoyadas en los trabajos técnicos de las autoridades fiscales y los
expertos en la materia, a la que concurrieran los presidentes municipales con el
peso paolitico de su representatividad publica, pudieran constituir un mecanismo
idéneo para ese proposito.

Vlil.4.Concertacion social

La reforma a la hacienda municipal, afecta a un gran namero de ciudadanos y
sectores. La fiscalidad local es por sus caracteristicas y generalidad la que la
mayoria de los ciudadanos percibe con mas intensidad. Requiere de un amplic
proceso de concertacion social, demanda, en suma, de fa participacién ciudadana.

Para alcanzar la concertacién sera exigible dar respuesta, con argumentos y con
acciones a inquietudes validas que |a sociedad expresa ante cualguier proceso de
reforma tributaria. Entre otras, las siguientes;

a) ¢Cual sera el destino de los recursos que se obtengan? Atras de esta pregunta
se encuentran planteamientos conceptuales y cualitativos. Por una parte, a qué
acciones o programas se asignaran los recursos. Por la otra, con qué niveles de
eficiencia van a ser ejercidos y qué tan honesta y transparentemente se aplican.
En la argumentacidén se discute con frecuencia si las acciones ¢ programas a
realizar pueden ser financiados con los recursos disponibles y sin necesidad de
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aumentos, si para ello se realizan con eficiencia y con honestidad.

b} ;Por qué se aumentan contribuciones a causantes cumplidos antes de lograr
recaudar cabalmente |las establecidas que algunos evaden? Existe en muchos
casos justificadamente una percepcién social del alto monto de la evasion tributaria.
Se percibe que al eliminarla se contarfa con recursos suficientes sin necesidad de
establecer nuevos impuestos o de incrementar los en ese momento vigentes. Se
atribuye, también justificadamente en muchos casos, que la evasion fiscal es
consecuencia de la ineficiencia de las agencias recaudatorias e incluso de la
comision de actos de corrupcion que la propician y alientan.

¢} ¢Por qué en lugar de crear nuevos impuestos o incrementarlos de manera
general no se corrigen previamente las inequidades en su aplicacion atribuibles a
las ineficiencias de la administracion? Esta argumentacion es particularmente
presentada en relacion con el impuesto predial cuando ineficiencias estructurales
o administrativas han provocado insuficiencias o errores en la actualizacion de las
bases tributarias discriminando a favor de ciertas areas o sectores. Lo estambien,
en la aplicacién de las tarifas diferenciales susceptibles de aplicacion por la
prestacion también diferencial en los volimenes de servicio entre distintos usuarios
como puede ser el caso de las relativas al abastecimiento de agua.

Al margen de los aspectos estrictamente técnicos, la sustantividad de un
planteamiento de reforma debe apoyarse en respuestas claras y suficientes a esos
y otros cuestionamientos similares, su aplicacion, por su parte, traera
necesariamente como consecuencia mayores responsabilidades para los gobiernos
municipales.

Primero, por un mayor ejercicio de la corresponsabilidad fiscal. Esto es, incrementa
cuantitativa y cualitativamente la explotacion de las fuentes tributarias propias.
Actualmente representan cerca del 24% de los ingresos totales de los
ayuntamientos frente al 70% que proviene de participaciones y transferencias de
los otros ordenes de gobierno. Elevar ese porcentaje cuandc menos al 50%,
fortalecera la autonomia municipal y lo que es alin mas importante, hara mas exi-
gible la obligatoriedad de rendicion de cuentas y mayor escrutinio de la sociedad
sobre el marejo de la hacienda municipal a cuya financiacion contribuyen de manera
directa, ambos factores que fortalecen a la democracia.

Segundo, porque una reforma del marco juridico por si s6lo no garantiza el
fortalecimiento de la hacienda publica ni mucho menos la suficiencia financiera.
Una nueva estructura del sistema de financiamiento surte efectos solo si hay una
buena administracion tributaria. Una buena administracion tributaria implica combatir
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la evasidn y la elusién, recaudar con oportunidad y en los montos debidos los
gravamenes establecidos; eliminar cargas porcentuales onerosas y dificultades a
los contribuyentes para el cumplimiento de sus obligaciones.

Tercero, porque la suficiencia financiera deriva del adecuado ejercicio de las
funciones de ingreso y gasto. A mayor ingreso mayor posibilidad de gasto. Ello
cbliga a mayor eficiencia en la seleccion de los proyectos, en la asignacion de los
recursos y en el gjercicio mismo del gasto. Implica también mayor eficiencia en las
acciones de gobierno y de administracion. Hacer bien las cosas, con transparencia,
con honestidad, con verdadera actitud de servicio.

La respuesta a todas esas cuestiones en términos que satisfagan a la sociedad
pudiera ser, a la postre el mejor resultado de la reforma.
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