Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.glivHzwzD

PROBLEMA FISCAL DE LA REFORMA MUNICIPAL
José Antonio Zarzosa Escosepo

Sumarto: 1. Infroduccién. 2. Instauracién juridica para la adminis-
tracién de contribuciones. 3. Descenfralizacién de funciones administra-
tivas. 4. Aspectos administrativos contenidos en los convenios. 5.
El cafastro. 6. Exencion de los bienes de dominio pablico. 7. Pro-
blematica actual. 8. Las participaciones federales.

1. Introduccicn

La materia hacendaria municipal contenida en las reformas al articulo
115 constitucional, tema al que nos circunscribiremos, representa el
mas importante aspecto, en cuante a la delimitacién de competencias
entre los tres niveles de gobierno. Consideramos que las medidas adop-
tadas tienen una gran relevancia en materia de federalismo fiscal y que
si se consideran dentro de un proceso global de evolucién del sistema
federalista mexicano, seria recomendable estudiar su continuacién hacia
la delimitacién del ambito competencial de los otros dos niveles de
gobierno, en esta materia.

La fraccién IV del articulo 115, representa el pilar en que se sustenta
el objetivo de reestructurar la economia municipal para hacer efectiva
su autonomia econémica; el aspecto mas importante relacionado con
este fin es: la delimitacién de los ingresos propios municipales, dentro
de los cuales resaltan por su significacién las participaciones federales,
y la precision de que solo los bienes de dominio publico de los tres
niveles de gobierno pueden eximirse del pago de contribuciones sobre
bienes inmuebles y por servicios ptblicos.

Dentro de este precepto se delimitan varios tipos de contribuciones
exclusivas del municipio: sobre la propiedad inmobiliaria, la cual se
tipifica en el conocido impuesto predial; sobre su fraccionamiento, divi-
sién, consolidacion y traslacién, actualmente objeto de los impuestos
sobre adquisicion de inmuebles y de aquellos sobre fraccionamientos
establecidos en algunas entidades: por ultimo, sobre la mejora o cambio
de valor de los inmuebles, que se relacionan con las contribuciones por
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mejoras; con las contribuciones para obras por cooperacién, o bien con
impuestos sobre plusvalias.

De los anteriores tributos el de mayor significacién en cuanto a re-
querimientos técnicos, de elementos humanos y financieros para su
administracién por los municipios, es el impuesto predial, puesto que
requiere de integrar a la tesoreria municipal la capacidad minima sufi-
ciente para realizar las funciones basicas de la administracién tributa-
ria: recaudacién, fiscalizacién y cobranza, en todas sus etapas.

Lo anterior implicaba que el ayuntamiento, a través de la tesoreria
munricipal, contara con ¢! elemento humano capacitado para la realiza-
cion de cada una de las fases del proceso, situacién que a la fecha de
entrada en vigor de la reforma, no habia sido sufidentemente atendida
en la gran mayoria de municipios del pais.

2. Instauracién juridica para la administracién de contribucioncs

La instauracién juridica para la administracion de las contribuciones
sefialadas en la fraccion IV del articulo 115, implicé dos tipos de ac-
cicnes: uno general para todas las entidades del pais, consistente en
la adecuacién de las legislaciones estatal y municipal para adoptar el
postulado constitucional y, el otro, relacionado con la mecanica que
cada entidad federativa adoptaria para hacer efectiva la descentrali-
zacion de funciones y atribuciones senaladas en el articulo 115, la cual
asumio dos formas: la celebracién de convenios de coordinacién muni-
cipio-estado, o la delegacién total al municipio de las funcicnes y atri-
buciones en cuestién.

Las adecuaciones a la legislacién estatal generaron reformas a las leyes
organicas del Poder Ejecutivo, a las leyes de hacienda y de ingresos
y al Cédigo Fiscal, entre otros; los primeros con el fin de adecuar la
estructura organica del estado y sus funciones al nuevo esquema, en
materia de administracién fiscal. Las leyes de hacienda y de ingresos,
asi como el Cédigo Fiscal, por lo general se adecuaron en el sentido
de suprimir las contribuciones a la propiedad rajz y los aspectos nor-
mativos de las mismas.

En el ambito municipal fue necesario incluir dentro de la legislacién
fiscal municipal, la normatividad de dichas contribuciones, principal-
mente en las leyes de hacienda y de ingresos. También se plantearon
reformas en las leyes organicas a fin de comprender dentro de su fun-
damentacién, las nuevas atribuciones que el articulo 115 sefiala al
municipio.

Cabe mencionar que en algunas entidades fueron readecuadas tam-
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bién las leyes relacionadas con la regulacién del desarrollo urbano, asi
como las leyes de catastro, en la medida en que la nueva distribucién
de competencias lo ameritaba.

3. Descentralizacién de funciones administrativas

El esquema de descentralizacién de funciones se planted a través de
la delegacién total de faculiades a los municipios o en la coordinacién
adniinistrativa, a fin de que el gobiernc del estado apoyara al muni-
cipio en la realizacién de algunas funciones, en tanto éste no tuviera
la capacidad administrativa necesaria para realizarlas.

Ambas opcionces han sido puestas en practica; una minoria de enti-
dades ha optado por transferir a sus municipios la totalidad de funciones
que implica la administracién de las contribucicnes a la propiedad raiz,

Sobre este particular, consideramos que estas entidades se precipi-
taron al tomar la decis'én de trasladar de golpe la administracion de
las contribuciones sobre inmuecbles y que la decision fue adoptada al
calor del momento politico del pais, ya que el proceso de descentrali-
zacién no puede ser radical, cuestion que, creo, previé el legislador al
aprobar el sequndo parrafo del inciso a, de la fraccion IV, que faculta
a los municipios para celebrar convenios con los estados en materia
de colaboracién administrativa.

Los convenios celebrados pueden clasificarse en dos grandes tipos:
el primero de ellos, adoptado por la gran mayoria de entidades, con-
templa que el estado realice la totalidad de funciones relacionadas
con la administracién tributaria. El segundo contempla que algunas fun-
ciones como recaudacién, fiscalizacién y cobranza, sean realizadas por
el municipio, y otras funciones como catastro, emision de recibos, con-
ttol de recaudacién, por mencionar algunas, sean realizadas por el
estado.

4. Aspectos administrativos contenidos en los convenios

Las funciones delegadas al estado, y que se contemplan en la gran
mayoria e los convenios, son las siguientes:

Registro de contribuyentes,
Recaudacién, notificacién y cobranza.
Informatica.

Asistencia al contribuyente.
Consultas y autorizaciones.

I NSENES

DR © 1986. Universidad Nacional Autdbnoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/vHzwzD

652 JOSE ANTONIO ZARZOSA ESCOBEDO

6. Devoluciones y compensaciones.

7. Fiscalizacién.

8. Determinacién y liquidacion de impuestos y sus accesorios.
9. Tramitar y resolver recursos administrativos.

10. Intervencién en juicios.

11. Establecer los reglamentos, instructivos, circulares, manuales de
procedimentos y operacién, resoluciones de caracter general
vy criterios.

12. Contabilidad del ingreso.

Es de mencionarse que no todas las entidades federativas han con-
templado dentro de sus convenios la totalidad de las funciones descri-
tas, algunas observan inicamente la funcién de informética, otras va-
rian en cuantp al grado de especificacién, esto es, son mas generales
que otras. Lo importante es resaltar que en conjunto éstas son las
funciones que se contemplan en materia de coordinacién municipio-
estado y que fueron adoptadas segin las condiciones particulares de
cada entidad.

En todos los convenios se sefiala que el estado percibira una contra-
prestacién por los servicios de apoyo y colaboracién que presta al mu-
nicipio. En términos generales esta contraprestaciéon se conforma con
un porcentaje de lo recaudado por impuestos a la propiedad raiz, mas
las multas y recargos. Estos porcentajes son variables entre las entida-
des, teniendo como un minimo el 8.7 y como maximo el 75.0%, segtn
sea el caso. Se aclara que estos valores se obtuvieron respecto a 15
entidades federativas tinicamente,

Con respecto al panorama que se ha descrito en materia de colabo-~
racién administrativa, no es preocupante la falta de uniformidad de
criterios adoptados en las entidades para precisar las funciones que
los ayuntamientos delegan al gobierno estatal, porque creemos que la
diversidad debe sustentarse en la capacidad administrativa de los ayun-
tamjentos para adoptar mayor o menor niimero de funciones; paralela-
mente deberia iniciarse en las entidades, un proceso de revision y ajuste
de los convenios con el fin de clarificar y concretar el proceso de
coordinacién.

Ademas de lo anterior, solo en contados casos se hace alusién al
apoyo técnico y de asesoria de las entidades hacia los municipios, as-
pecto fundamental para lograr que los ayuntamientos, a través de sus
tesorerias, logren el perfeccionamiento y especializacién de funciones
en recaudacién, fiscalizacién y cobranza de contribuciones, necesario
para asumir el papel que les otorga la Constitucién.
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Al mismo tiempo, consideramos que las entidades deberan estable-
cer programas permanentes de capacitacién y apoyo administrativo
para empleados municipales, con el fin de acelerar el proceso de tras~
lado de las contribuciones sobre inmuebles, sobre bases firmes.

Asimismo deberan idearse nuevas modalidades de colaboracién en
materia de mantenimiento y conservacién de la informacién generada
en los catastros a fin de evitar los descensos en los montos de recau-
dacion por desactualizacién de padrones v valores de los inmuebles.

5. El catastro

De todos conocido es que los sistemas de informacién catastral pres-
tan valicso apoyo a la administracién tributaria en materia de registro
de contribuyentes y actualizacién y conservacién de padrones; al igual
que a los érganos del gobierno local que determinan valores a los inmue-
bles para fines de impuesto predial y adquisicién de inmuebles. Sin
embargo, la finalidad de la informacién catastral no es exclusivamente
tributaria, sino que tiene usos miiltiples, puesto que se utiliza en acti-
vidades tales como Jla planeacién y regulacién de los asentamientos
humanos, la dotacién de infraestructura urbana y la delimitacion de
distritos electorales, entre otros.

Este uso multifinalitario del catastro generé la ambigitedad en su
tratamiento al momento de entrada en vigor de la reforma. L.a mayoria
de las entidades adopto la postura de que el texto del inciso a, no pre-
cisaba la funciéon catastral y que dadas sus caracteristicas operativas,
tanto técnicas como administrativas, resultaba mas conveniente mante-
nerlo en el nivel estatal, continuando su apoyo a la administracién
fiscal en particular.

En nuestra opinién, esta postura, que no fue precisada en los con-
venios de colaboracién —en los que tampoco se aludié a los aspectos
catastrales—, ha sido la mas conveniente. Los estados requieren para
su desarrollo de estos sistemas de informacién y bien pueden brindar el
apoyo que se requiere en los municipios para administrar tributos.
El problema radica en que, dentro de la coordinacién municipio-estado,
no se precisé el papel y funciones del catastro; los municipios, por lo
tanto, no tienen garantia dei apoyo que se les pudiera brindar en caso
de asumir nuevas funciones, razén por la cual se requiere analizar y
precisar en cada entidad cual es la perspectiva en el futuro préximo,
tanto en el proceso de descentralizacion de funciones como en materia
de catastro.

Creemos que las entidades que trasladaron el sistema de catastro
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a sus municipios se precipitaron, ya que no contemplaron el desfase
que puede darse tanto en el tipo de informacién que se genere como
en su mantenimiento y conservacion. Si bien es cierto que existe la
obligacién de registrarse en el catastro de la municipalidad, el registro
es una de tantas funciones del catastro v no por ello debe circunscribir-
se a ésta; ademéas, dados los requerimientos de equipos, personal espe-
cializado y financieros que requiere el sistema, sus posibilidades de
desarrollo, en la gran mayoria de los municipios que actualmente lo
tienen bajo su cargo, se ven disminuidas dada la escasez de recursos
de este nivel de gobierno, ademas de la pérdida que representa al
estado.

Si la tendencia futura se generalizara hacia el traslado de los siste-
mas de catastro a los ayuntamientos, consideramos que su mejor pers-
pectiva se encontraria en la formacién de un érgano que sirviera a
ambos niveles de gobierno, sin menospreciar su potencial generador de
informacién territorial. Para ello, se requeriria de un organismo descen-
tralizado patrocinade por el estado y sus municipios y con funciones
concretas de apoyo a la administracién fiscal, ademas de las otras que
cada nivel de gobierno considera pertinentes,

En tanto esto no se genere, debera precisarse en los convenios de
colaboracién existentes, o bien crearse convenios especificos para el
desarrolio coordinado de la funcién catastral,

6. Exencién de los bienes de dominio publico

Otro de los aspectos relevantes de la reforma al articulo 115, en
materia fiscal municipal, se refiere al establecimiento de una disposicién
protectora de los ingresos municipales, en el sentido de impedir a las
leyes federales y locales para establecer exenciones o subsidios respecto
de las contribuciones sobre inmuebles establecidas en el inciso a y de
los ingresos por servicios piiblicos que sefiala el inciso ¢ del mismo
precepto.

Sobre este particular, la exposicion de motivos de la iniciativa presi-
dencial —que aclarara este punto— establecié:

...como una disposicién importante para la seguridad de los ingresos
municipales, se consigna la obligacién del pago de sus contribuciones
para toda persona, fisica o moral o instituciones oficiales o privadas,
sin exenciones o subsidios, evitando de esta manera, a nivel consti-
tucional, la practica de exentar a diversas personas o empresas del
sector piiblico, de estas contribuciones que son consubstanciales para
la vida de los municipios.
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Por otra parte, en la misma fraccién IV del articulo 115 se estableci6
una excepcién a la disposicién protectora de los ingresos municipales
al sefialarse que solo los bienes de dominio publice de la Federacién,
estados y municipios, podran eximirse del pago de los ingresos mencio-
nados, salvaguardando asi la posibilidad de que el propio estado fuera
considerado sujeto de las mismas.

Sin embargo, esta excepcién ha tergiversado ¢l objetivo primordial
de fortalecer econémicamente a los municipios, debide a que la prac-
tica de exentar a diversas personas o empresas del sector publico
persiste ain, ya no por la costumbre, sino porque no ha sido posible
precisar o delimitar el alcance y conceptualizacién de los bienes afec-
tos a la caracterizacion de dominio publico federal, estatal o municipal.

7. Problematica actual

La problematica corresponde a una naturaleza en principio extra-
fiscal, relativa a otro campo del derecho administrativo: el derecho
patrimonial del estado. La indefinicién y ambigiiedades de algunos
aspectos del derecho publico patrimonial inciden colateralmente en
repercusiones fiscales, al conectarse este campo con el régimen hacen-
dario municipal por lo dispuesto en el peniltimo parrafo de la fraccion
IV del articulo 115 en lo relativo a la exencién de los bienes de dominio
piblico de la Federacion, estados y municipios.

Por tanto, las alternativas de solucién deben procurar no afectar la
estructura y objetivos propios que dentro de su campo persigue el dere-
cho pablico patrimonial, ni, consecuentemente, las funciones y objetivos
de las dependencias publicas a las que corresponde su administracién,
o que al menos afecten, en la menor medida posible, el funcionamiento
del sistema de control patrimonial.

Las indefiniciones o ambigiiedades mas importantes en materia de
derecho patrimonial federal se concretan en los siguientes casos:

El problema medular parece radicar en las relaciones del sector para-
estatal federal con la hacienda municipal, ya que el patrimonio inmo-
biliario de las entidades paraestatales se ve favorecido, de acuerdo
con lo dispuesto por la Ley General de Bienes Nacionales, al estable-
cer que los inmuebles de propiedad de la Federaciéon que destine o de
hecho utilice en servicios piblicos, se consideran b'enes de dominio
piblico (articulo 2), vy al sefialar (articulo 34), qué bienes se conside-
ran adscritos a un servicio publico, entre los que se encuentran los
inmuebles patrimonios de los organismos piblicos de caracter federal,
directamente utilizados en la prestacién de sus servicios.
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Esto significa que los inmuebles seran de dominio pablico:

a) Si su propiedad pertenece en patrimonio a un organismo piiblico
federal.

b) Si el inmueble es utilizado por el organismo piblico.

¢) Si la utilizacién es para la prestacién de sus servicios.

d) Si la relacién medio-fin entre el uso del bien y el servicio a
prestar es directa.

La problematica consiste, pues, en determinar qué ha de considerarse
como servicios propios del organismo, esto es, en precisar el alcance
de este término; y por otra parte, quién y cémo se va a calificar el
caracter “directo” o “indirecto” de la relacién entre el uso del inmueble
y el o los servicios prestados.

En este sentido, se propone incluir en la Ley General de Bienes
Nacionales (articulo 34, fraccién VI), un texto aclaratorio que enun-~
cie las circunstancias que han de atenderse para la categorizaciéon del
régimen dominical de estos bienes.

Por otra parte, la Ley General de Bienes Nacionales {articulo 34,
fraccion 1IT) considera de dominio piblico los inmuebles destinados a las
entidades que componen la administracion piblica federal paraestatal, en
los términos de la Ley Orgénica de la Administracién Publica Federal.
El problema estriba aqui, en que esta dltima cataloga dentro del género
“administracién piiblica paraestatal” no sélo a los organismos descen-
tralizados, sino a especies que escapan practicamente al derecho pu-
blico, como las empresas de participacién estatal, esto puede ser una
via para subsidiar a verdaderas empresas mercantiles de Estado con
detrimento de la hacienda municipal, por lo que debe proponerse, al
menos para los efectos fiscales relativos al articulo 115 constitucional,
que se adicione un texto a la Ley General de Bienes Nacionales que
establezca que para estos exclusivos efectos, se consideran inmuebles
designados a una entidad paraestatal, los que estén destinados a orga-
nismos piblicos descentralizados, vy respecto de las demas entidades
paraestatales a que se refiere la Ley Organica de la Administracién
Publica Federal, sélo cuando ellas sean concesionarias de un servicio pu-
blico federal y el inmueble sea utilizado directamente en la prestacién
del servicio concesionado.

Otra indefinicién se encuentra en los casos de destino de un inmue-
ble a un servicio piiblico o uso comiin; la Ley establece que no sélo los
actos formales de la administracién s‘no también los materiales son
aptos para producir la afectacién al dominio piblico, cuando el bien
sea patrimonic de la Federacién.
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Esto puede representar, para las haciendas mumnicipales, un estado
de inseguridad juridica. Por lo cual se propone que se adicione la Ley
General de Bienes Nacionales (articulos 17 y 37), para establecer que
sélo para los efectos de lo dispuesto por la fraccién IV del articulo
115 constitucional, se consideren de dominio piblico tnicamente aque-
llos bienes que por decreto del Ejecutivo federal, por conducto de Ia
Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia, hayan sido declarados,
incorporados o destinados, conforme a la Ley, dentro del dominio
piiblico.

Otro problema de inseguridad juridica se presenta cuando la ley
federal de la materia hace extensiva la clasificacion de los bienes de
dominio publico, permitiendo que otras leyes establezcan el uso comin
de los bienes, o les atribuyan el régimen de inalienabilidad e impres-
criptibilidad, con lo cual se abre la posibilidad de que las leyes orga-
nicas o reglamentos, que crean los diferentes organismos o entidades
publicas, al anticipar su propio régimen patrimonial, prevean el régimen
fiscal de sus bienes, por lo que debia establecerse que para los efectos
de lo dispuesto por la fraccién 1V del articulo 115 constitucional, sélo
sean aplicables las disposiciones de la Ley General de Bienes Na-
cionales, con independencia de lo que puedan disponer otros ordena-
mientos.

La problematica anterior, que podemos considerar como muestra
minima de Ja situacién imperante en el ambito federal, trasciende a los
ambitos estatal y municipal, agudizandose en estos casos, en virtud
de la gran cantidad de entidades que cuentan con problemas de inte-
gracién de normas en materia de legislacion sobre los bienes patrimo-~
niales de ambos niveles de gobierno.

Por lo anterior consideramos urgente que se adopte una postura
congruente con el objetivo de la reforma, que busca el robustecimiento
de las finanzas municipales, a fin de que el Ejecutivo federal, promo-
vente de la adecuacion constitucional, contintie decididamente en el
proceso de ajuste que debe gestarse dentro del sistema de normas sobre
el patrimonio de la Federacién, de tal forma que permita dilucidar las
imprecisiones conceptuales que hemos comentado e impulse en este
proceso a los otros niveles de gobierno.

8. Las participaciones federales
Un dltimo aspecto de la reforma, que quisiéramos comentar, se refie-

re a la disposicién protectora que el inciso & de la fraccion IV del
articulo 115 consigna, al sedalar las participaciones federales como
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fuente de ingresos municipales y al establecer la obligacién de las legis-
laturas para determinar las bases, montos y plazos, anualmente, sobre
los cuales ia Federaciéon deberd cubrirlos a los municipios.

El texto constitucional literalmente concibe la mecanica de una en-
trega directa de la Federacién a los municipios, de los montos de par-
ticipaciones que les correspondan; sin embargo, consideramos que era
poco prudente establecer un nexo de deperdencia de ingresos enire
los ayuntamientos y la Federacién, hac'éndose a un lado el papel his-
torico y politico que deben jugar Jos estados en nuestro sistema; asi lo
hicieron sentir los gobiernos de las entidades federativas, hasta lograr
ser el conducto para la distribucién de participaciones a sus municipios.

Esta controversia fue atinadamente dirimida en favor de las entida-
des al demostrarse la capacidad administrativa y la responsabil'dad
politica que tienen para dilucidar y contrclar la problematica que se
presente entre ellas y sus municipios.

Por otra parte, al elevarse al rango constitucional la obligacién anual
de las legislaturas para establecer los montos, bases y plazos que co-
rrespondera a cada municipio durante un ejercicio, se eliminaba de tajo
la practica de condicionar la entrega de participaciones y utilizarlas
como instrumento de presién hacia algunos ayuntamientos, que co-
munmente se suscitaban en distintas entidades,

Asi pues, con el precepto del inciso d se garantiza una importante
fuente de ingresos a los municipios, que si bien, dadas las caracteristi-
cas que establece la Ley de Coordinacién Fiscal, las participaciones
reducen, en clerto sentido, la posibilidad de que los municipios tributen
sobre algunas fuentes, el monto que han alcanzado en los ultimos afios,
compensa satisfactoriamente este sacrificio de fuentes alternativas de
tributacién.

Actualmente la problematica prircipal del sistema de participacio-
nes a municipios se encuentra en la busqueda de una férmula idénea
que englobe las principales caracteristicas de la realidad municipal,
para distribuir las participaciones con justicia y equidad. Creemos
que este objetivo esta cerca de lograrse, y que en el seno del S'stema
Naciona] de Coordinacion Fiscal se realizan los esfuerzos necesarios
para alcanzarlo,
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